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E mio desiderio, anche a nome dei componenti del Consiglio, rinnovare un
deferente pensiero al Presidente della Repubblica per 1'udienza che ha
voluto concederci in occasione della presentazione, da parte dell’ Autorita,
della Relazione al Parlamente ed al Governo per 'anno 2012.

Rivolgo al centempo il piu vivo e sentito ringraziamento a Lei, Signor
Presidente del Senato, che ci ha concesso ospitalita in questa sede
prestigiosa e che ci onora con la Sua presenza. Un ringraziamento anche
per le parole con le quali Ella ha voluto sottolineare il ruoclo e l'attivita
dell’ Autorita.

Un analogo ringraziamentc ed un fervido saluto rivolgo a Voi tutti
presenti, Signori Rappresentanti del DParlamento, del Governo, delle
Magistrature, delle Autorita civili e militari, delle Istituzicni ed agli
Esponenti di Enti ed Associazioni che, nei diversi settori, operano in un

dialogo continuo e costruttive con I'Autorita.

1. L’Autorita nel contesto economico e di finanza pubblica

Nel corso del 2012 per l'economia italiana é proseguita la caduta del
prodotto interno lordo, che & diminuite del 2,4 per cento. Nella crisi
economica piu acuta dalla fine della seconda guerra mondiale, il nostro
Paese ha visto ridursi il PIL del 6,9 per cento rispetto al 2007, mentre il
reddito disponibile delle famiglie, nello stesso periodo, si & contratto di
quasi il 10 per cento.

Nel settore pubblico e privato delle costruzioni & proseguita, per il quinto
anno consecutivo, la fase di marcata contrazione dell’attivita produttiva
(meno 22 per cento solo nel 2012). Questa sfavorevole congiuntura si &
riflessa in maniera negativa sulla dinamica del mercato del lavoro. Nella
media del 2012 I'occupazione si & ancora ridotta dello 0,3 per cento rispetto
all'anno precedente, mentre l'offerta di lavoro & cresciuta in maniera
sostenuta. Ne & derivato un marcato aumento del tasso di disoccupazione,
passato dall’8,4 per cento nel 2011 al 10,7 per cento nel 2012. Tra i piu
giovani quest’ultimo ha raggiunto nel quarto trimestre del 2012 il 39 per
cento, il livello piti alto dal 1992. I tasso di disoccupazione ha superato il 50

per cento tra j giovani e le denne del Mezzogiorno.
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Si pud comprendere a fondo la portata degli effetti della riduzione della
spesa per contratti pubblici sull'occupazione se si tiene conto dell’analisi
gia effettuata dall’Autorita relativamente all'impatto degli appalti sul
mercato del Javoro. E stato infatti calcolato che, a fronte di una spesa di un
miliardo di euro investita in lavori pubblici, si creano complessivamente da
11.700 a 15.600 occupati, di cui circa 7.800 rappresentano l'effetto diretto
degli appalti e gli altri invece I'indotto prodotto dai contratti pubblici, vale
a dire l'effetto indiretto su fornitori e prestatori di servizi. Si pud presumere
che gli appalti producano complessivamente effetti diretti ed indiretti
sull’occupazione simili a quelli prodotii dall'intera spesa aggregata del
Paese, di cui peraltro gli appalti pubblici rappresentano una parte
significativa. Pertanto, data la riduzione dell'importo complessivo degli
appalti pubblici (di importo superiore a 40.000) registrata nell’anno 2012
rispetto al 2011, calcolata rispettivamente in 95,3 mld di Euro e 100,1 mld di
euro, ne deriva che la riduzione dell’occupazione nel settore dei contratti
pubblici nel 2012 portera ad un calo mediamente di circa 92.000 unita
rispetto al 2011.

Nel corso del 2012 lo scenario macroeconomico dell’area euro ha subito un
nuovo deterioramento, con il riacutizzarsi delle pressioni del debito
sovrano sui mercati, dovute al perdurare del clima di forte incertezza sulle
prospettive di consolidamento degli sviluppi finanziari.

La stretta creditizia, credit crunch, che ne & conseguita ha avuto serie

ripercussioni, in particolare sulle piccole e medie imprese!.

2. Lastruttura del mercato e le sue evoluzioni

Il mercato dei contratti pubblici, nel 2012, & stato interessato da evidenti
segni di flessione.

11 2012 & stato caratterizzato da 125.723 procedure perfezionate?, per un

ammontare complessivo di 953 mld di euro. 11 4,8 per cento in meno

* Basti pensare che nel 2012 i dati mostrano come il numero di imprese abilitate ad eseguire
lavori pubblici di importo superiore a 150.000 euro abbia subito una notevole riduzione
passando da 39.072 imprese nel 2011 a 36.357 nel 2012, segnando un decremento di quasi il
7% in un solo anno.
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rispetto al 2011. La flessione, tuttavia, e risultata fortemente diversificata sia
per tipologia e sia per classi di valore dei contratti®. Molto marcata é stata la
flessione nel settore dei lavori (-25% rispetto al 2011) La riduzione e
trasversale per qualunque classe di importo considerata anche se
particolarmente forte per lavori di importo superiore a 25 mln di euro (per i
lavori appartenenti a questa classe la riduzione nel 2012 e del 36%). Piu
contenuta & stata la flessione nelle forniture (-24 per cento). In
controtendenza invece il valore dei contratti di servizi con un +10,4 per
cento, anche se il dato e fortemente influenzato da un appalto di 5,5
miliardi di concessione della gestione rifiuti della Regione Toscana.

L’82,2% delle procedure ha interessato i settori ordinari e il 17,8% i settori
speciali . Quanto alla tipologia di contratto, il 29,7% del totale delle
procedure perfezionate riguarda i lavori, il 36% i servizi e il 34,3% le
forniture. L'analisi per classe di importo evidenzia che piti della meta delle
procedure perfezionate, sia in numero sia in valore, riguarda contratti di
importo compreso tra 40.000 e 150.000 euro. Va notato che le procedure di
importo superiore a 25 min di euro, pur essendo solo lo 0,3% delle
procedure perfezionate, rappresentano quasi il 40% del valore complessivo
della domanda.

Le informazioni a disposizione dell’Osservatorio mostrano una parte
sempre maggiore di contratti affidati tramite procedure negoziate che
diventano quelle piu utilizzate dalle stazioni appaltanti, arrivando fino al
50 % nel settore dei lavori. In un’ottica di ridimensionamento della
domanda la scelta di affidare i contratti pubblici prevalentemente con
procedure negoziate dovrebbe essere in parte ripensata per diverse ragioni
che attengono sia alla necessita di far evolvere un intero mercato e sia alla
possibilita di sfruttare vantaggi economici che scaturiscono dall’utilizzo di

procedure aperte.

2 [ dati si riferiscono alle procedure di affidamento di importo a base di gara uguale o
superiore a 40.000 euro che sono state perfezionate sul sito dell’Osservatorio entro marzo
2013. In altre parole, rientrano nell’analisi tutte le procedure per le quali € stato pubblicato
un bando (nel caso di procedure aperte) o per le quali ¢ stata inviata una lettera di invito
(nef caso di procedure ristrette o di procedure negoziate con o senza previa pubblicazione
del bando)

*1dati relativi ai contratti di importo inferiore a 40.000 € non sono stati oggetto di analisi a
causa di un loro necessario consolidamento.
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Al riguardo I'Autoritd ha analizzato la relazione tra diffusione della
procedura negoziata nella scelta del contraente e penalizzazione delle
stazioni appaltanti in termini di costo finale dei contratti.

L’analisi & stata condotta relativamente agli appalti di servizi e forniture in
quanto, proprio in questo settore contrattuale, & maggiormente presente il
fenomeno di ribassi di aggiudicazione uguali a zero ed il numero di
partecipanti risulta spesso molto esiguc, essendo in media pari a circa 3
operatori economici, contro una media di partecipazione, nei lavori
pubblici, di almeno quattro volte superiore. I valori analizzati mostrano
chiaramente come nelle procedure aperte si riscontrino in media valori di
ribasso decisamente piu elevati rispetto a quelli presenti nelle procedure
negoziate. La differenza, in termini di ribasso, si attesta in 7,5 punti
percentuali negli affidamenti del settore ordinario e di 5,6 punti negli
affidamenti nei settori speciali.

Se si considera che, tra il 2011 e il 2012, circa 24 miliardi di euro di contratti
di servizi e forniture sono stati affidati mediante procedure negoziate con il
criterio del massimo ribasso, pud concludersi che, in prima
approssimazione, applicando il ribasso medio, come riscontrato negli
affidamenti aggiudicati con procedura aperta, a quelli conclusi con
procedura negoziata, si sarebbero potuti registrare risparmi per oltre un
miliardo di euro.

Un altro utile strumento di spending review & rappresentato dalla
determinazione periodica, da parte dell'Osservatorio, dei costi
standardizzati per tipo di lavoro, da intendersi quali costi di costruzione di
riferimento per le opere pubbliche (art. 7, c.4, lett. b, D.Igs. 163/06). Per i
servizi e le forniture, I'Osservatorio si avvale invece dei dati forniti
dalVISTAT, tenendo conto dei parametri qualita prezzo di cui alle
convenzioni stipulate dalla CONSIP ai sensi dell’art.26 della L. 23 dic.1999
n.488.

Inoltre, dal luglio 2012 I’Autorita pubblica sul proprio sito web, in
esecuzione del disposto dell’art. 17, comma 1 lett.a), del D.L. n. 98/2011,
come modificato dall” art.15, comma 13 lett.b), del D.L. n. 95/2012, i prezzi

di riferimento in ambito sanitario (di dispositivi medici, di farmaci per uso
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ospedaliero e di servizi sanitari e non), da prendere a base nei
procedimenti, di competenza regionale, di revisione dei contratti.

Va inoltre richiamata la disposizione del D.L. n. 69 del 2013, in corso di
conversione, che estende al 31 dicembre 2015 I'esclusione automatica delle
offerte anomale per gli appalti sotto-soglia comunitaria.

La disposizione, pur introdotta in via eccezionale nel 2011, rischia di
divenire cosi una norma di sistema, e non sembra immune dalle criticita
sollevate dalla Corte di giustizia europea, che ha dichiarato
I'incompatibilita con il diritto comunitario di ogni disciplina nazionale che
precluda alle amministrazioni aggiudicatrici qualsiasi possibilita di
verificare la fondatezza e la serieta delle offerte considerate anormalmente
basse. A cid si aggiunga che una normativa di tal fatta pud portare ad
automatica ed immotivata esclusione anche di offerte che, ad una
valutazione di congruita, potrebberc bene risultare vantaggiose ed allo
stesso tempo affidabili per la stazione appaltante. Inoltre, l'esclusione
automatica espone al rischio della presentazione elusiva di offerte fittizie,
volte allo strumentale abbassamento della media e quindi all’esclusione
automatica delle offerte piu competitive. In un’ottica di semplificazione
sarebbe, pertanto, auspicabile una revisione generale dei criteri di
individuazione delle offerte anomale. E quindi d’obbligo una riflessione
sugli strumenti di spending review che consistano non soltanto in tagli e
razionalizzazione della spesa, ma soprattutto e pit semplicemente nella
ricerca di comportamenti che generino risparmi. L’ Autorita in tale contesto
pud fornire strumenti conoscitivi per proseguire sulla strada della
qualificazione della spesa pubblica. Da un lato, come piu volte evidenziato
dall’ Autorita nelle precedenti Relazioni al Parlamento, & necessario ridurre
ulteriormente il numero di stazioni appaltanti, molto spesso di piccole
dimensioni e non in grado di gestire le complesse procedure di affidamento
e di espletamento delle previsioni contrattuali, razionalizzandone e
promucvendone lattivita sulla base di criteri reputazionali. Queste
indicazioni sono state recepite dal legislatore che, con legge 135/2011, ha
modificato I'art. 33 del Codice dei Contratti stabilendo che i Comuni con

popolazione non superiore a 5.000 abitanti ricadenti nel territorio di
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ciascuna Provincia debbano affidare ad un’unica centrale di committenza i
contratti di lavori, servizi e forniture.

D'altro lato occorre sbloccare i pagamenti arretrati della pubblica
amministrazione, come s'¢ iniziato a fare col D.L. 35/2013. Non solo per il
benefico impulso che potra dare all’economia ed all’'occupazione, ma anche
perché permettera alle piccole e medie imprese di rimanere sul mercato,
aumentandone la concorrenza. L'operazione non potra completarsi perd
senza un’innovativa riforma della legislazione di contabilita dello Stato e
degli Enti pubblici, tale da rendere effettivo, come prefigurato nella legge
n.196/2009 di contabilita e finanza pubblica, il passaggio dal vigente
sistema misto di bilancio di competenza e cassa ad un sistema
esclusivamente di cassa, come in vigore nella quasi totalita dei Paesi
membri, nei quali, solo per tale ragione, !'effetto del patto di stabilita non
incide significativamente, come invece avviene in Italia, sui tempi di

pagamento delle PP.AA.

3. L’attivita di vigilanza sul sistema di qualificazione

Con l'entrata in vigore del Regolamento di Attuazione del Codice dei
Contratti D.P.R. n. 207/2010 e le conseguenti novita in materia di
qualificazione, in particolare a seguito della modifica di alcune categorie, si
sono manifestate diverse criticita relative alla riemissione delle
certificazioni nelle categorie variate, a fronte delle quali I'Autorita era
intervenuta formulando alcune proposte al Ministero delle Infrastrutture e
dei Trasporti.

Le indicazioni sono state in parte recepite dal legislatore con il comma 14-
bis dell’art. 357 D.L. 6 giugno 2012, n. 73, convertito, con modificazioni,
dalla L. 23 luglio 2012, n. 119.

Pur a fronte delle recenti novita di legge, tuttavia, si sono resi necessari
interventi interpretativi dell’ Autorita, in particolare proprio con riferimento

al nuovo criterio di valutazione convenzionale dei certificati di esecuzione
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lavori relativi alla categoria OG11 (impianti tecnologici), al fine di garantire
che le SOA operino con imparzialita ed equo trattamento®.

Ulteriore ambito di particolare interesse dell’ Autorita & stato quello relativo
alla composizione dell’azionariato delle SOA, alle frequenti cessioni di
aziony, al fenomeno delle migrazioni delle imprese, ovvero, alle cessioni di
azienda o di rami d’azienda, spesso caratterizzate da fittizie e molteplici
compravendite di uno stesso ramo. L’argomento, che aveva formato
oggetto delle determinazioni 5 giugno 2002, n. 11, 26 tebbraio 2003, n. 5 e 21
aprile 2004, é stato oggi nuovamente affrontato in un atto di segnalazione
in corso di pubblicazione, anche con riferimento all’ulteriore problema
dell’utilizzo dei certificati di esecuzione lavori rilasciati da privati, al fine di
evitare fenomeni abusivi.

Nel corso dell'anno 2012, inoltre, I’Autorita ha esercitato il potere
sanzionatorio riconosciuto dal nuovo Regolamento nei confronti delle 27
SOA attualmente operanti, per irregolarita, illegittimita o illegalita
commesse nel rilascio delle attestazioni, avviando diversi procedimenti che
hanno condotto non solo all’irrogazione di sanzioni pecuniarie, ma anche,
in alcuni casi (4), alla sospensione dell’autorizzazione a svolgere attivita di
attestazione. Inoltre, sono stati istruiti oltre 110 procedimenti che hanno
condotto all'iscrizione nel casellario informatico di imprese che hanno
presentato falsa dichiarazione o falsa documentazione ai fini della
qualificazione, con dolo o colpa grave.

Intensa ¢ stata, altresi, l'attivita sanzionatoria nei confronti delle imprese
che hanno reso false dichiarazioni in sede di gara in ordine ai requisiti di
partecipazione, attivita che e stata esercitata su impulso di segnalazioni da
parte delle stazioni appaltanti. In particolare, le segnalazioni pervenute nel
corso del 2012 sono state 1065 relative ad affidamenti di lavori e 590 relative

ad affidamenti di servizi e forniture.

* Al riguardo e stato emanato il Comunicato 76/ 2012 che ha definito il limite temporale di
applicazione del suddetto criterio convenzionale. Il Comunicato 74/ 2012, invece, ha recepito
i criteri da seguire nell'esercizio dell'attivita di attestazione per la valutazione dei requisiti
per la dimostrazione dell'idonea direzione tecnica delle imprese alla luce delle innovazioni
introdotte dal Regolamento, criteri che erano gia stati oggetto di segnalazione e preliminare
confronto, in sede di audizione con il Ministero per i Beni e le Attivita Culturali e con le
associazioni di categoria rappresentative delle SOA e delle imprese, nonché con il Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti.
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A fronte di tutte le criticita rilevate, afferenti ad aspetti puntuali del sistema
di qualificazione, non si puo fare a meno di rilevare, piu in generale,
I'esigenza di un progetto di revisione complessivo, posto che il vigente
sistema di qualificazione e, pit in generale, di accesso al mercato di
contratti pubblici, non sempre appare in grado di garantire I'affidabilita dei
concorrenti, come dimostra J'elevato numero di segnalazioni che hanno
portato ad annotazioni nel Casellario, né livelli adeguati di efficienza ed
economicita del processo di procurement, come dimostrato dalle iniziative
di spending review. Occorrerebbe puntare, per contro, sulla valorizzazione
non di un semplice documento di certificazione, ma della concreta
efficienza dimostrata dal soggetto esecutore, secondo un procedimento di
valutazione dinamico e non piu solo statico e documentale, valorizzando
I'effettiva capacita dell’esecutore, e senza invocare prevalentemente il
fatturato realizzato, evitando cosi un’ormai inadeguata barriera di accesso
al mercato dei contratti pubblici, sia di lavori che di servizi e forniture.

Per tali ragioni, 1’Autorita, con un recentissimo atto di segnalazione al
Governo e Parlamento in corso di pubblicazione, intende contribuire,
attraverso una pubblica consultazione con le parti interessate, alla ricerca di
soluzioni che possano coniugarsi con le esigenze di semplificazione
manifestate da stazioni appaltanti e imprese.

Infine, lI'implementazione del sistema informatizzato AVCPass® potra
supportare di qui a poco le stazioni appaltanti nelle operazioni di verifica
dei requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo ed economico-
finanziario delle imprese in sede di gara, che formeranno in via telematica
un proprio “fascicolo virtuale dell’operatore economico”, al quale potranno

accedere le stazioni appaltanti per la verifica dei requisiti.

]| Sistema AVCPass consiste in un’interfaccia web che consente da un lato, alle stazioni
appaltanti e agli enti aggiudicatori, 1'acquisizione della documentazione comprovante il
possesso dei requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo ed economico-finanziario
dei concorrenti alle gare di appalto per 'affidamento delle commesse pubbliche; dall’altro,
consente agli operatori economici di inserire nella propria area dedicata tutti i documenti da
produrre per legge, e di poterli riutilizzare per ciascuna delle procedure di affidamento alle
quali partecipano entro il periodo di validita degli stessi. Si tratta di un istituto introdotto e
disciplinato dalla delibera Avep n. 111 del 20 dicembre 2012
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AVCPass e le altre iniziative promosse dall’Autorita per la
razionalizzazione delle banche dati, contribuiranno ad una piu efficace

azione di vigilanza sull’intero mercato di riferimento.

4. L'attivita di vigilanza su lavori, servizi e forniture

Nel corso del 2012 sono pervenute all’Autorita 1.038 istanze relative ad
appalti di valore complessivo pari a poco meno di 12 miliardi di euro di cui
532 relative ad appalti di lavori per circa 4 miliardi e 506 relative ad appalti
di servizi e forniture per 8 miliardi. L'Autorita, a seguito di conseguente
attivita istruttoria ed ispettiva, ha adottato n. 112 deliberazioni di cui n. 31
attinenti ai lavori e n. 81 attinenti ai servizi e le forniture.

Per quanto riguarda i lavori, I’Autorita ha posto particolare attenzicne ai
contratti di notevole rilevanza economica e realizzativa. L'istruttoria sulla
maggior parte delle opere esaminate ha evidenziato ritardi nelle varie fasi
realizzative. lLa presentazione dei progetti esecutivi, da parte degli
operatori economici, siano essi general contractors, concessionari od
affidatari di appalti integrati, & avvenuta quasi sempre con forte ritardo e
con conseguente differimento dei termini di conclusione dei lavori e
notevoli aumenti dei costi, dovuti anche a variazioni/integrazioni al
progetto definitivo.

E emersa, pertanto la necessita di inserire nei documenti di gara opportune
clausole che eliminino la possibilita di compensare i ritardi nella
presentazione dei progetti esecutivi con i tempi di esecuzione dei lavori,
anche in considerazione del fatto che tale meccanismo vanifica la relativa
penale, utile deterrente per il rispetto dei patti contrattuali. Del pari,
andrebbe esclusa la stipulazione di eventuali atti aggiuntivi, imponendo

cosi il rispetto dei tempi contrattuali inseriti negli elaborati di gara.

Ulteriore criticita rilevata & stata I'insufficiente capacita economica di alcuni
appaltatori manifestatasi anche tramite l'inadeguata capacita di uomini e
mezzi messi a disposizione nei cantieri ispezionati. Sempre pil spesso, le

carenze finanziarie a carico dell’operatore economico accentuano il rischio
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che l'opera avviata non possa essere portata a compimento in tempi
coerenti e congruenti con il programma generale attivato.

In quasi tutti gli appalti oggetto di verifiche ispettive, & stato riscontrato,
altresi, un considerevole aumento dell'importo contrattuale anche per la
presenza di rilevante contenzioso che in alcuni casi supera l'importo
originario del contratto. In merito, I’Autorita ha piu volte segnalato come il
contenzioso abbia di fatto assunto una valenza tale da essere considerato
dalle imprese, in sede di formulazione dell offerta, come uno dei sistemi di
recupero di ribassi non adeguatamente ponderati o di remunerazione di
maggiori lavori che dovrebbero essere invece contemplati in varianti in
corso d'opera, a tutto pregiudizio della proposta di soluzioni innovative.
Nelle procedure esaminate, inoltre, non e stata adeguatamente effettuata
I'analisi dei rischi e la valutazione preventiva delle risorse occorrenti e
disponibili per la realizzazione e gestione delle opere, nonché delle cause

potenzialmente idonee a rallentare lo svolgimento dei lavorit.

“ Nello specifico delle indagini condotte, si puo ricordare come gravi ritardi nei tempi di
realizzazione siano stati riscontrati nei lavori di costruzione della Linea Bl della
Metropolitana di Roma. in cui il termine per I'ultimazione dei lavori ¢ stato sensibilmente
procrastinato, pur a fronte del riconoscimento all’appaltatore di un ingente premio di
accelerazione, ed é stata anche avviata una terza procedura di accordo bonario nonostante la
legge preveda la possibilita di utilizzare I'istituto in questione soltanto due volte nel corso
dell’appalto. Ritardi sono stati riscontrati anche per la nuova linea metropolitana Metro 4 di
Milano, ma in relazione alla costituzione di una societa mista per la realizzazione dell’opera.
L'allungamento dei tempi di realizzazione o di programmazione ¢ stato riscontrato anche
con riferimento ad altre opere quali 'ammodernamento di due tronchi della strada statale
131 “Carlo Felice” in Sardegna, i lavori di adeguamento a quattro corsie della strada statale
640 di Porto Empedocle - ltinerario Agrigento-Caltanissetta - A19 - | Lotto, il Programma
delle infrastrutture strategiche relativo alle Grandi Stazioni, il potenziamento
infrastrutturale Voltri - Brignole all'interno del nodo ferroviario di Genova.

Problemi di finanziabilita per la completa e tempestiva attuazione degli interventi sono stati
riscontrati, invece, in relazione all’opera di coltegamento autostradale Dalmine-Como-
Varese-Valico del Gaggiolo ed opere connesse. Quanto ai lavori di riqualificazione, bonifica
ed adeguamento delle gallerie ipogee de] Policlinico Umberto I di Roma, le svariate criticita
esecutive e le variazioni progettuali hanno determinato una situazione di rilevante
contenzioso tra I'appaltatore e la stazione appaltante, potenzialmente suscettibile di rilevanti
oneri per quest'ultima. Jn questo come in altri casi, |’ Autorita ha segnalato i potenziali profili
di danno e di reato alle competenti Procure regionali della Corte dei conti e Procure della
Repubbilica.

Tra l'altro, con riferimento al cd. “People Mover” di Bologna, infrastruttura di trasporto ad
automazione integrale, I’Autorita ha rilevato il deficit di conformita del patto parasociale,
nella previsione della fuoriuscita del socio esecutore, subito dopo la fase di realizzazione
dell’investimento, con l'ingresso post gara, nella governance del concessionario, di un’azienda
comunale deputata a svolgere la gestione dell’'opera di trasporto. Pertanto, il Comune di
Bologna ed il concessionario sono stati invitati a rivisitare i patti parasociali al fine di
rimuovere il contrasto con il Codice dei contratti pubblici.

Altra fattispecie di violazione del Codice é stata riscontrata anche con riferimento alle
procedure adottate dalla Provincia dell’Aquila per la realizzazione degli interventi su edifici
scolastici, danneggiati dagli eventi sismici del 6 aprile 2009, ubicati nei Comuni di Avezzano
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Nell'anno 2012 & inoltre proseguita l'attivita di indagine in materia di
gestione e valorizzazione dei beni culturali derivante dell’esigenza di far
luce, in particolare, sulle principali cause dell'ampio contenzioso
sviluppatosi sugli affidamenti dei cd. “servizi aggiuntivi”.

L’Autorita ha ritenuto necessario dare una definizione alla complessa
situazione creatasi nel mercato dei servizi aggiuntivi museali, rendendo
prioritari i criteri di innovazione nella progettazione strategica e gestionale,
al fine di rendere competitivo e sempre piu redditizio, sulla scena
internazionale, 'immenso patrimonio culturale del Paese.

La vigilanza & stata attuata anche con indagini specifiche sul fenomeno dei
ritardati pagamenti nel settore dei dispositivi medici, mediante ispezioni su
14 aziende sanitarie e aziende ospedaliere sull’intero territorio nazionale,
da cui e emerso che i ritardi sui pagamenti, nel settore vanno da 300 a 1500
giorni.

Lo stato di sofferenza riconducibile alla carenza di liquidita ed ad una non
corretta gestione del ciclo passivo ha spesso comportato lo sviluppo di
contenzioso giudiziario che negli ultimi anni, per interessi di mora e spese
legali, ha raggiunto cifre ragguardevoli. Va inoltre considerato che la
necessita di sopportare i costi legati alla mancata regolarita nei pagamenti

induce le aziende fornitrici ad includere I’onere finanziario che si presume

e Sulmona, nella determinazione dei compensi per gli incarichi di collaudo, affidati a
personale interno di altre amministrazioni aggiudicatrici sulla base delle tariffe professionali
e non sulla base dell'incentivo di cui all’art. 92 del Codice. Anche in quest'ultimo caso,
I’Autorita ha ritenuto opportuno trasmettere la predetta deliberazione alla Corte di Conti e
alla Procura della Repubblica per quanto di competenza. Per quanto riguarda i servizi e le
forniture, I’Autorita ha posto particolare attenzione alla tematica relativa ai compensi dei
CTU nelle controversie arbitrali con i general contractor, nell’ambito dei contratti per la
realizzazione di tratte AV/AC, enirando nel merito delle modalita di liquidazione dei
compensi del CTU e dei compensi massimi e minimi per gli arbitri, dove nel caso di collegi
costituiti successivamente all’entrata in vigore del D.lgs. 53/2010 il compenso non ha
rispettato il limite massimo. L'istruttoria sulla gara europea con procedura ristretta per
l'affidamento della concessione per lo sfruttamento del complesso immobiliare di Roma
Tiburtina, con gestione funzionale dello stesso mediante affidamento a imprese terze dei
servizi di conduzione e manutenzione ordinaria ¢ stata avviata ai fini della verifica della
legittimita del bando e della procedura, rilevando in conclusione dell'istruttoria il contrasto
con i principi di libera concorrenza, parita di trattamento, trasparenza, proporzionalita e
pubblicita. Attenzione é stata posta anche all’affidamento in concessione del servizio di
distribuzione del gas metano nel territorio di Roma Capitale segnalato dalla Enel Rete Gas
S.p.A., che avrebbe dovuto avere ad oggetto la distribuzione del gas non solo per il territorio
di Roma Capitale, ma per I'intero ambito territoriale minimo, ossia I'ambito “Roma 1”.
L'autorita ha poi recentemente ritenuto gli affidamenti diretti conferiti in favore di Toscana
Energia, Toscana Energia Green e Consiag Servizi Sr.l. non conformi alla normativa
comunitaria, non essendo quest'ultime organismo in-house dei comuni soci, in particolare
per l'assenza del requisito del controllo analogo.
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di dover sostenere per i ritardi nei pagamenti e distorce il confronto
concorrenziale, disincentivando la partecipazione di operatori economici,

ancorché qualitativamente competitivi.

5. Il precontenzioso

La funzione di componimento delle controversie sorte in fase di scelta del
contraente é stata affidata all’Autorita dall’art. 6, comma 7, lett. 1), dello D.
Lgs. n. 163/2006. Tale disposizione stabilisce, infatti, che «su iniziativa
della stazione appaltante e di una o piu delle altre parti, [I’Autorita)
esprime parere non vincolante relativamente a questioni insorte durante lo
svolgimento delle procedure di gara, eventualmente formulando un’ipotesi
di soluzione (...)».

I} precontenzioso si caratterizza per la snellezza del procedimento {posto
che l'esercizio di tale funzione & demandato agli uffici dell’ Autorita), per la
sua gratuita, per l'assenza di formaiismi (¢ prevista la possibilita di
utilizzare le procedure telematiche per I'inoltro dell’istanza all’Autorita,
per lo scambio di documenti, per la comunicazione della decisione), per la
possibilita per le parti di partecipare al procedimento stesso, ma al
contempo anche per la terzieta ed autorevolezza dell’organo emanante il
parere.

La pronuncia dell’Autorita, in esito al procedimento precontenzioso, non
ha natura vincolante. Tuttavia le parti ,ove intendano discostarsene,
debbono addurre idonee motivazioni.

Il precontenzioso & strumento di Alternative Dispute Resolution (A.D.R.),
idoneo consentire una pur ridotta ma efficace tutela, soprattutto dopo
I'inasprimento dell’ammontare del contributo unificato in materia di
appalti, che rende oggi meno conveniente la relativa tutela giurisdizionale
nelle controversie minori.

Sulla scorta di quanto gia avvenuto a favore dell’Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato, potrebbe essere riconosciuta la legittimazione
attiva dell’ AVCP ad impugnare in sede giurisdizionale gli atti delle stazioni

appaltanti contrari alla normativa vigente in tema di procedure ad
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evidenza pubblica, estendendo altresi la possibilita di esperire tale rimedio

anche nei confronti dell’aggiudicazione definitiva.

6. L’attivita di regolazione

Anche nel 2012 e nei primi mesi del 2013, I’Autorita ¢ stata impegnata in
un’intensa attivita di regolazione, evolutasi a strumento di intervento piu
incisivo nel mercato. Nell'ottica di accentuare, come richiesto dagli
operatori, la standardizzazione delle procedure di gara, quale strumento
necessario per diminuire i costi di partecipazione e permettere una
maggiore possibilita di accesso alle gare stesse nonché per ridurre il
contenzioso, 1’Autorita ha adottato e sta perfezionando interventi in
materia di bandi tipo, di semplificazione delle procedure, quali la creazione
di un’unica banca dati degli appalti pubblici e del sistema AVCpass. Altri
interventi sono stati rivolti a rimuovere impedimenti al corretto
funzionamento del mercato, come nel caso dei servizi assicurativi,
caratterizzati da elevate difficolta incontrate dalle stazioni appaltanti a
trovare una controparte assicurativa e da costi crescenti, o dell'istituto
dell’avvalimento, del quale 1’Autorita ha denunciato il possibile utilizzo per
eludere la normativa sulla partecipazione alle gare, senza che possano
ritenersi messi effettivamente a disposizione i requisiti di cui il concorrente
si era avvalso. Infine, la regolazione si & mossa anche nella prospettiva di
carattere comunitario di utilizzare il sistema degli appalti in senso
“strategico”, come strumento di politica industriale, sociale, ambientale e di
innovazione; basti citare, tra tutti e da ultimo, gli interventi di
chiarificazione sugli affidamenti a favore delle cooperative sociali.

La necessita di un intervento pit incisivo nel mercato ha spinto I’Autorita a
rafforzare la struttura dedicata a tale attivita ed a ricercare forme di
maggiore coinvolgimento degli attori del mercato, attraverso, tra Valtro,
numerose consultazioni, l'istituzione di tavoli tecnici e, da ultimo, I'avvio
di una consultazione per la predisposizione di un proprio regolamento in
materia di analisi di impatto della regolazione.

Non si puo al riguardo trascurare come, fin dalla sua emanazione, il Codice

sia stato sottoposto ad un numero elevatissimo di modifiche, in alcuni casi
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radicali, come per i cosiddetti correttivi, in altri casi attraverso una serie di
provvedimenti particolari, spesso dettati dall'urgenza di “dover fare
qualcosa” durante la crisi. Non si puo poi tacere come I'inflazione normativa
sia ulteriormente aggravata dalla presenza di una regolamentazione a
livello locale (regionale, provinciale e comunale), che rischia di segmentare
ancor di pit il mercato degli appalti.

Il risultato & un quadro regolamentare instabile, in cui le stazioni appaltanti
e gli operatori economici incontrano elevate difficolta ad orientarsi, talora
con l'effetto di scoraggiare gli investimenti.

Diventa quindi necessario un ripensamento metodologico dell'intera
materia.

Per quanto riguarda la normativa esistente, occorre puntare ad una
rivisitazione del Codice, ispirata ad obiettivi di razionalizzazione e
semplificazione, tenendo in debito conto le esigenze di modifiche
normative che saranno imposte dal varo delle nuove direttive comunitarie
in materia.

Per quanto concerne la nuova regolamentazione che si intende introdurre,
cosi come richiesto a livello internazionale in materia di better e smart
regulation, sembra opportuno che Jintroduzione di nuove norme sia
accompagnata da analisi che individuino quali siano le criticita che si sono
manifestate nel mercato, per quale motivo si ritiene che gli strumenti
attualmente a disposizione non siano in grado di risolvere tali criticita,
quali sono gli effetti delle novita presentate, come incidono sulle imprese
ed, eventualmente, sugli utenti finali, ecc. Ed & appena il caso di ricordare
che gli stessi interventi dovrebbero poi essere accompagnati ad una
successiva verifica di impatto.

L’Autorita ¢ disponibile, ovviamente, a dare il suo contributo, ma appare
opportuno che le venga riconosciuto un ruolo di regolazione piu effettivo.
Si consideri, ad esempio, il caso dei bandi-tipo, per il quale il D.L. 70/2011
ha previsto che le stazioni appaltanti debbano predisporre i propri bandi di
gara sulla base dei modelli predisposti dall’Autorita, salvo deroga
motivata. La “quasi vincolativita” delle prescrizioni dell’Autorita non

garantisce |'effettivo perseguimento degli obiettivi di semplificazione e



Camera dei Deputati - 19 - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI - DOC. XLII N. 1

trasparenza perseguiti dal legislatore, con le imprese che possono
continuare a trovare difficolta a partecipare alle gare, a causa di modifiche
nelle condizioni di gara che, sebbene motivate, producono effetti rilevanti

sui costi e sulle condizioni di partecipazione ed ulteriore contenzioso.

7. Il nuovo profilo operativo dell’ Autorita

Nel corso dell’ultimo biennio il legislatore ¢ intervenuto con numerose
modifiche al Codice dei contratti, rinnovando profondamente il profilo
operativo dell’Autorita ed investendola di nuove e importanti funzioni. Tra
queste le piu significative hanno riguardato la creazione della banca dati
nazionale dei contratti pubblici.

Sara quindi possibile che la documentazione comprovante il possesso dei
requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo ed economico-
finanziario per la partecipazione alle gare sia acquisita presso la banca dati
e le stazioni appaltanti verifichino il possesso dei requisiti esclusivamente
presso la stessa, con notevole semplificazione della pratica amministrativa
e con una significativa riduzione dei costi di partecipazione.

Altre funzione significative, oltre alla gia citata attivita di rilevazione dei
dati funzionale alla spending review, sono state assegnate all’Autorita nella
tematica riguardante la tracciabilita dei flussi finanziari, lattivita di
contrasto alla criminalita organizzata, il monitoraggio sullo stato di
attuazione delle opere pubbliche e 'attivita di monitoraggio nell’azione di
trasparenza delle pubbliche amministrazioni.

Siamo di fronte ad un profondo ed ineludibile cambiamento che 1’Autorita
intende favorire anche in stretta collaborazione con gli altri organi dello
Stato e delle Regioni.

Tutto cio & possibile perd all’interno dell’equilibrio e della sostenibilita del
proprio bilancio, ed in tale senso I’Avcp intende sollecitare il Governo per
recuperare risorse gia di propria competenza.

L’'Autoritad, come le altre autorita indipendenti e tutta la pubblica
amministrazione, ha partecipato, come & giusto che fosse, al processo di
spending review, per assicurare il conseguimento degli obiettivi di

contenimento della spesa pubblica.
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Conclusioni

La crisi che stiamo attraversando non ha precedenti nella storia
dell’economia moderna e le sue negative ripercussioni sul mondo del
lavoro e sui bilanci delle famiglie porteranno ad accentuare le pressioni
sulle istituzioni alla ricerca di soluzioni che riportino il Paese su un nuovo
sentiero di crescita economica indispensabile per assicurare, tra l'altro, la
indispensabile coesione sociale.

I temi della sostenibilita delle finanze pubbliche e della crescita economica,
che si trovano cosi intimamente intrecciati nel settore dei contratti pubblici,
condizijoneranno a lungo non solo il dibattito pubblico, ma anche le scelte
concrete delle istituzioni e l'attivita della pubblica amministrazione, con
I'introduzione di significativi elementi di responsabilita e di ricerca
dell’efficienza, per non parlare della definizione di un vero e proprio nuovo
patto di cittadinanza. Temi molto complessi e decisivi che prefigurano un
completo cambiamento di paradigma e che sottoporranno la pubblica
amministrazione e le istituzioni che la guidano, ad una straordinaria fase di
cambiamento.

L'Autorita, con la propria attivita, &€ consapevole di essere inserita in un
contesto sociale ed economico tanto delicato quanto inedito, e riconferma la
propria disponibilita, nell’ambito delle nuove funzioni assegnate, accanto
alla tradizionale attivita di vigilanza, a svolgere fino in fondo il proprio
compito, coadiuvata dal proprio personale particolarmente qualificato,
oltre che dagli altri organi ausiliari, in primis, la Guardia di Finanza e
I'Avvocatura dello Stato, che validamente c¢i assistono ed ai quali va il

ringraziamento del Consiglio e mio personale.
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CAPITOLO 1

IL QUADRO DI RIFERIMENTO

1.1 I1 contesto economico e di finanza pubblica

Nel 2012, in Italia & proseguita la caduta del prodotto che & diminuito del
2,4 per cento. Nella crisi economica piu acuta dalla fine della Seconda
Guerra Mondiale, il nostro Paese ha visto ridursi il Pil del 6,9 per cento
rispetto al 2007, mentre il reddito disponibile delle famiglie, nelle stesso
periodo, si & contratto del 9,5 per cento. La produzione industriale &
inferiore di un quarto al livello pre-crisi, mentre il valore aggiunto nel
settore delle costruzioni si & ridotto di quasi il 22 per cento. La recessione
quindi si & manifestata soprattutto come contrazione della spesa delle
famiglie e delle imprese e il decumolo delle scorte, solo in parte
controbilanciato dal contributo positivo delle esportazioni nette, legato sia
all’andamento ancora favorevole delle vendite all’estero, sia alla flessione
delle importazioni. Questa sfavorevole congiuntura si ¢ riflessa in maniera
negativa sulla dinamica del mercato del lavoro. Nella media del 2012
I'occupazione si € ancora ridotta dello 0,3 per cento rispetto all’anno
precedente, mentre |'offerta di lavoro & cresciuta in maniera sostenuta. Ne &
derivato un marcato aumento del tasso di disoccupazione, passato dall’8,4
per cento nel 2011 al 10,7 nel 2012. Tra i pit giovani quest'ultimo ha
raggiunto nel quarto trimestre del 2012 il 39 per cento, il livello piu alto dal
1992. 1l tasso di disoccupazione ha superato il 50 per cento tra le giovani
donne del Mezzogiorno.

Nel 2012 lindebitamento netto delle amministrazioni pubbliche &
diminuito per il terzo anno consecutivo, al 3 per cento del PIL (4,5 nel 2010;
3,8 nel 2011). L'avanzo primario @ salito all'l,2 per cento del PIL al 2,5.
L'incidenza del debito delle amministrazioni pubbliche sul prodotto &
passata dal 120,8 per cento del 2011 al 127 per cento del 2012. Circa un terzo

dell’aumento del 2012 & dovuto alla quota a carico dell’ltalia dei prestiti
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erogati dallo European Financial Stability Facility (EFSF) e dei versamenti al
capitale dello European Stability Mechanism ESM).

L'incidenza sul prodotto delle entrate delle amministrazioni pubbliche &
‘aumentata di 1,5 punti, al 48,1 per cento, superando il precedente massimo
registrato nel 1997 (47,4 per cento); quella delle spese primarie & salita di 0,1
punti, al 45,6 per cento. Per il secondo anno consecutivo la spesa primaria
corrente si e ridotta in termini nominali (-0,5 per cento; -0,1 nel 2011).
L’incidenza della spesa per interessi sul PIL & passata dal 5 per cento al 5,5,
riflettendo ancora una certa pressione degli investitori sul mercato dei
nostri titoli pubblici. Sulla scorta di questi risultati 'ltalia & uscita dalla
procedura di infrazione per deficit eccessivo. Le deboli prospettive della
domanda e la difficolta di accesso al credito hanno determinato una forte
contrazione degli investimenti fissi lordi, che nel 2012 sonc diminuiti dell’8
per cento.

| dati Focalizzando I'attenzione allo specifico settore dei contratti pubblici, il 2012
ati sulla

domanda N : ,
e stato contrassegnato da una modesta flessione generale (-4,8% del valore

complessivo degli appalti) che tuttavia é risultata fortemente diversificata
sia per tipologia e sia per classi di valore dei contrattil. I contratti pubblici
di lavori, ad esempio, nel 2012 registrano un decremento in valore di circa
il 25% rispetto al 2011. La riduzione @ trasversale per qualunque classe di
importo considerata anche se particolarmente forte per lavori di importo
superiore a 25 min di euro (per i lavori appartenenti a questa classe la
riduzione nel 2012 e del 36%).

Nel 2012 i contratti di fornitura mostrano un calo contenuto del 2,4%
mentre cresce il valore dei contratti di servizi ma ci0, soprattutto, per
l'affidamento di una concessione di gestione rifiuti dell’ATO Toscana
Centro di 5,5 mld di euro (questo servizio impatta come gara sul 2012
anche se gli effetti della relativa spesa saranno necessariamente

pluriennali).

¥ | dati relativi ai contratti di importo inferiore a 40.000 € non sono stati oggetto di analisi a

causa di un loro necessario consolidamento.
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Numero tmporto 1
Tipo classe . .
Contratte 2011 2012 Va:laz;or\F- ‘ 2011 2012 . Variazione
;’(‘!’CQI“LQK‘ i PE)’(GH(UA'(‘
>= 40.000 € <= 150.000C 23.225 19.099 178 1958577521 | 1.630.102.021 168
>150.000 € < 5.000.000 € 21 436 17.857 1167 12742707564 | 10.695.421.013 161
Lavert | . 5000000 € < 25.000.000 € 488 401 78 4693152591 4.051.568.094 13,7
>= 25.000.000 101 86 49| 14410007495 | 9.165.028.004 -36.4
Totale 45.250 37.443 17,3 | 33.804.445.171 | 25.542.119.132 244
>= 40,000 € <= 150000 € 3772 27.184 19,5 | 2631911519 | 2.185.990.277 -18,5
>150.000 € < 5.000.000 € 19.263 16.921 2122 | 13.087.189.612 | 11.592.709.203 114
Sz | 5z 5.000.000 € < 25.000.000 € | 644 827 2208 | 10402202923 | 8332.254.669 -19.9
>= 25.000.000 | 237 215 93 | 13038510435 | 21.195.75096] 626
Totale 54.316 45,147 16,9 | 39.209.814.490 | 43.306.705.200 104
>=40.000€ <=150.000€ 35185 27238 226 2823.091.236 | 2.180.996.569 22,7
> 150.000 € < 5.000.000 € 16.718 15146 | 94| 11022054176 | 10407.218.993 56
Forniture | 5 _ 5000 000 € < 25.000.000€ 696 640 | 80 6671285412 | 6.370.553.154 4.3
>= 23.000.000 104 119 144 6.607.691.255 | 7.507.305.674 136
Totale 52.703 43133 4182 27124122079 | 26.466.074.389 -24
>=40.000 € <= 150.000 € 92182 73511 203 7.463.580.276 | 5.997.088.867 19,6
> 150.000 € < 5.000.000 € 57.417 49.924 131 | 36.851.951.352 | 32.695.349.299 113
Totale | 5 5000.000€ <25.000.000¢ 2228 1.868 62 | 21766640927 | 18.754.375.916 138
>= 25000000 442 420 50| 34.056.209.185 | 37.868.084.639 1,2
Totale Complessivo 152.269 125.723 -174 | 100.138.381.740 | 95.314.898.721 4.8

Dal Documento di Economia e Finanza del 2013, si evince come nel conto
economico delle amministrazioni pubbliche il 2013 e il 2014 dovrebbero
essere anni caratterizzati da una ulteriore riduzione di consumi intermedi.
L’ammontare di investimenti fissi lordi si riduce, rispetto al 2012, in tutto il
periodo 2013-2017. Effettivamente i dati dell’Osservatorio fotografano, per
il 2012, questa riduzione nel volume degli appalti.

Volendo fare un confronto con altri Paesi?, il rapporto in Italia tra la spesa
in appalti da parte delle amministrazioni pubbliche e il livello di spesa
generale & rimasto costante nel periodo 2007 - 2011. Per altri Paesi che, al
pari dell’ltalia, si trovano a dover ridisegnare profondamente le proprie
scelte pubbliche come la Spagna, la Grecia, I'Irlanda o l'lslanda, la
riduzione degli appalti in rapporto al livello generale di spesa sembrerebbe

essersi gia avviata nel periodo 2007-2011. In Italia il minor volume di spesa

* Si veda a questo proposito il documento dellOCSE “Government at a glance 2013:
procurement data”
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nel settore degli appalti potrebbe essere letto come modifica strutturale
delle politiche di spesa e da qui la necessita di adottare nel breve-medio
periodo una programmazione e strategie in linea con numeri
profondamente diversi rispetto a quelli finora conosciuti.

Le informazioni a disposizione dell'Osservatorio mostrano, ad esempio,

L'utilizzo della
procedura una fetta sempre maggiore di contratti affidati tramite procedure negoziate

negoziata

che diventano quelle pil utilizzate dalle stazioni appaltanti. In un’ottica di
ridimensionamento della domanda la scelta di affidare contratti con
procedure negoziate dovrebbe essere in parte ripensata per diverse ragioni
che attengono sia alla necessita di far evolvere un intero mercato e sia alla
possibilita di sfruttare vantaggi economici che scaturiscono dall’utilizzo di
procedure aperte.

Le procedure negoziate utilizzate piti spesso per appalti di importi ridotti
non creano competizione e conseguentemente possono influire sulla
struttura dell’offerta. Una domanda pubblica capace di creare competizione
¢ anche in grado di selezionare sul mercato le imprese migliori che avranno
maggiori possibilita di crescere e di competere oltre che sul mercato
nazionale anche sui mercati stranieri. 1l recente rapporto sulle PMI del
Ministero dello sviluppo economico? confronta, tra le altre cose, il numero
di PMI in Italia con quello di altri Paesi europei. In ltalia si registra il
numero piu elevato di micro imprese rispetto a quello di altri Paesi simili
per capacita produttiva e dimensioni. Rispetto alla Germania, ad esempio,
il numero di micro imprese in Italia ¢ piu del doppio. Se da un lato ¢
fondamentale creare le condizioni per fare impresa é forse altrettanto
necessario fornire le condizioni affinché le imprese possano poi crescere
secondo naturali logiche di evoluzioni cicliche. 1l settore dei contratti
pubblici in un momento in cui & sottoposto ad un ridimensionamento
dovrebbe creare le condizioni per rendere le imprese competitive ed
efficienti. Incentivare I'utilizzo di procedure aperte risponde anche a queste

finalita.

3 Small Business Act - Rapporto 2013 - Ministero dello sviluppo economico
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.

L’altra finalita e quella immediatamente riconducibile alla c.d. spending L, politica gi

: i . . .. L. . ,. spendingreview
review. Nel testo della presente Relazione sono illustrati i primi risultati di
uno studio degli effetti sul ribasso di aggiudicazione che scaturiscono dalla
scelta di una procedura negoziata ovvero una aperta. Le procedure aperte
si conformerebbero nettamente pili vantaggiose in termini di prezzo
incrementando in questo modo le possibilita di risparmio per le
amministrazioni. Gli strumenti di spending review possono essere associati
non solo a tagli mirati della spesa ma anche e piu semplicemente a
comportamenti “virtuosi”.

L'intento del legislatore & stato, con la spending review, quello di intervenire
con apposite misure tese a snellire i procedimenti sottesi all’acquisizione di
beni, servizi e lavori, ad efficientare il mercato ed a contenere i costi di
partecipazione delle imprese alle gare per I'aggiudicazione degli appalti.
Uno dei piui rilevanti interventi adottati dal Governo italiano riguarda
I'introduzione del processo di revisione della spesa pubblica, , finalizzato
ad eliminare gli sprechi e le inefficienze, a garantire il controllo dei conti
pubblici, a liberare risorse da utilizzare per la realizzazione di interventi di
sviluppo, a ridare efficienza alla Pubblica Amministrazione allo scopo di
concentrare l'azione nei settori di maggiore sofferenza. La politica di
spending review adottata dal Governo mira, pertanto, a migliorare il
processo di decisione e di allocazione delle risorse, nonché le performance
delle amministrazioni pubbliche in termini di economicita, qualita ed
efficienza dei servizi offerti ai cittadini. Con tale metodologia si intende
adottare un sistema razionale di valutazione e programmazione che
ottimizzi il mix di risorse umane e materiali a disposizione delle pubbliche
amministrazioni, in modo tale che la riduzione della spesa non si traduca in
una riduzione della quantita di servizi erogati dalle pubbliche
amministrazioni bensi nell’eliminazione degli eccessi e degli sprechi.

L’ Autorita, in forza dei compiti ad essa attribuiti dalla normativa vigente e
nel consueto spirito di cooperazione interistituzionale, e stata piu volte
chiamata a collaborare per il conseguimento degli  obiettivi di
razionalizzazione della spesa pubblica alle numerose iniziative intraprese

dal Commissario Straordinario nominato ad hoc dal Governo. Ha infatti
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fornito dati, predisposto studi ed elaborato analisi prospettiche in specifici
ambiti degli appalti pubblici appositamente individuati dal Commissario
per il perseguimento delle finalita di spending review. La consistente
riduzione della spesa pubblica, generata in primis dalla scarsita di risorse
finanziarie a disposizione dei soggetti pubblici a causa del perdurare della
crisi economica iniziata sin dal 2008 e del naturale impatto delle misure di
razionalizzazione della stessa nel settore dei contratti pubblici, ha
comportato nell’anno 2012 una sensibile flessione della spesa destinata agli

L riduzi appalti e forti ripercussioni negative sull’occupazione nei settori correlati.
a riduzione

della spesa
pubblica e

gli effetti
sull’occupazione

Il mercato degli appalti pubblici, contrariamente al sistema degli acquisti
del settore privato e all’edilizia privata, nei primi anni del manifestarsj
della crisi non aveva risentito dei suoi etfetti in virta del fatto che la spesa
pubblica che scaturisce dalla stipula di contratti da parte delle
amministrazioni, come peraltro gia rilevato dall’Autorita in occasione della
stesura della Relazione a] Parlamento per I'anno 2008, & programmata con
largo anticipo rispetto alla sua manifestazione finanziaria. Nel corso invece
del 2012 sono state avvertite in modo massiccio le conseguenze economiche
e le cospicue ripercussioni sul livello occupazionale del Paese.

Si pud comprendere a fondo la portata degli effetti della riduzione della
spesa per contratti pubblici sull'occupazione se si tiene conto dell’analist
gia effettuata dall’Autorita relativamente all'impatto degli appalti sul
mercato del lavoro. E stato infatti calcolato che a fronte di una spesa di un
miliardo di euro investita in lavori pubblici, si creano complessivamente da
11.700 a 15.600 occupati, di cui circa 7.800 rappresentano l'effetto diretto
degli appalti e gli altri invece I'indotto prodotto dai contratti pubblici, vale
a dire Ieffetto indiretto su fornitori e prestatori di servizi.

Peraltro, come gia rilevato nella Relazione al Parlamento per 'anno 2009, il
valore di 71.000 euro (valore medio) per ogni posto di lavoro creato dagli
appalti nei lavori pubblici si discosta poco dal rapporto tra PIL e volume
complessivo dell’occupazione (misurata in unita di lavoro) del nostro
Paese. Tale rapporto infatti, calcolato sui dati del 2009, & pari a 63.000 euro,
di poco inferiore ai 71.000 euro calcolati dall’Autorita per i soli lavori

pubblici. L'importo di 63.000 euro puo essere interpretato come la
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produttivita media (in valore) dell’occupazione italiana e puo
rappresentare un utile riferimento per misurare |'effetto complessivo non
solo degli appalti di lavori, ma del complesso degli appalti di lavori, servizi
e forniture. Si pud presumere che gli appalti producano complessivamente
effetti diretti ed indiretti sull'occupazione simili a quelli prodotti dall’intera
spesa aggregata del Paese, di cui peraltro gli appalti pubblici rappresentano
una parte significativa.

Riferendo, pertanto, tale calcolo alla riduzione dell'importo complessivo
degli appalti pubblici registrato nell’anno 2012 rispetto al 2011, calcolato
rispettivamente in 95,3 mld di Euro e 100,1 mld di euro, emerge che la
riduzione dell’occupazione nel settore dei contratti pubblici nel 2012
portera ad un calo mediamente di circa 92.000 unita rispetto al 2011. Va
precisato che ai fini di tale calcolo € stato considerato I'ammontare degli
appalti di importo superiore a 40.000 euro in quanto i dati relativi ai
contratti di importo inferiore non risultano confrontabili con il 2011 poiché
rilevati solo a decorrere dalla seconda meta del 2011.

Un altro aspetto del settore dei contratti pubblici che riveste particolare sitardati
rilievo a livello nazionale & quello relativo alla questione del ritardo nei ~ Pagamenti
pagamenti della Pubblica Amministrazione verso i propri fornitori ed ai

gravi danni che ne derivano per il sistema delle imprese. Infatti, le aziende

che operano nel settore pubblico e che quindi traggono il loro profitto dalle

commesse pubbliche sono da sempre soggette all'onere aggiuntivo
rappresentato dall’ulteriore costo che sono costrette a sostenere per far

fronte al dilatato arco temporale, spesso di proporzioni assai considerevol,

compreso tra il momento della liquidazione dei costi gestionali e quello
dell’effettivo incasso del corrispettivo pattuito. Ovviamente le imprese

devono considerare tale onere ai fini della determinazione del prezzo

offerto in sede di gara. Una delle immediate conseguenze di tale
problematica e la penalizzazione delle piccole e medie imprese che piu
difficilmente riescono a strutturare un’offerta che possa contenere la “quota
finanziaria” necessaria per colmare, in termini economici, i tempi
eccessivamente lunghi con cui la Pubblica Amministrazione provvede al

pagamento dei propri contratti di fornitura di beni, servizi e lavori. Un
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mercato cosi strutturato finisce quindi con il privilegiare le grandi imprese
e colpire, in maniera irreversibile, le piccole e medie imprese che rischiano
sempre piu di uscire definitivamente dal sistema, falsando peraltro il
regolare andamento del mercato e violando i piu elementari principi di
concorrenza imprenditoriale.

In  considerazione dell'ammontare del debito complessivo delle
amministrazioni nei confronti delle imprese, valutato in piu ambiti tra i 90
ed i 130 miliardi di euro e dovuto principalmente alla carenza di liquidita
ed alla difficolta di gestire il ciclo passivo da parte della PA, il tema assume
un ruolo cruciale. E per questo motivo che il Governo ha deciso di
sbloccare i pagamenti della Pubblica Amministrazione in piu tranche ed ha
infatti approvato il decreto Legge 8 aprile 2013, n. 35 sui pagamenti dei
debiti della Pubblica Amministrazione alle imprese, sui cui contenuti ci si

soffermera nel paragrafo successivo.

1.2 Il contesto normativo e la sua evoluzione nel triennio 2010 - 2012

Il quadro normativo degli ultimi tre anni si presenta carico di novita
legislative prevalentemente rivolte a rispondere a crescenti esigenze di
legalita, trasparenza e rigore nella gestione della spesa pubblica, sulla base
di un procedimento di complessiva razionalizzazione della stessa. In un
contesto legislativo complesso ed ancora in divenire, si pud cercare di
descrivere i diversi interventi che hanno direttamente o indirettamente
avuto incidenza sul settore dei Contratti Pubblici distinguendoli per
finalita prevalenti, tenendo presente che non e possibile procedere ad una
separazione settoriale netta, in quanto i singoli provvedimenti hanno
spesso interessato piu aree tematiche e risposto a piu di una finalita. Cio
premesso, si pud tentare una sintesi dei piu rilevanti provvedimenti
normativi nel triennio di riferimento articolandoli secondo quattro ambiti
principali: trasparenza ed informatizzazione; razionalizzazione della spesa
(c.d. spending  review) e centralizzazione della committenza;
razionalizzazione nell’ambito del settore sanitario; riduzione dei debiti

della pubblica amministrazione. Si conclude, infine, con un riferimento ad
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ulteriori provvedimenti che hanno comunque avuto un impatto di rilievo

sul Codice dei Contratti.

a.  Trasparenza e informatizzazione

Connessa ad esigenze di ordine pubblico di contrasto alla criminalita
organizzata e di prevenzione delle infiltrazioni criminali nella gestione dei
fondi pubblici, & la Legge n. 136/2010 recante il ‘Piano straordinario contro
le mafie’ che ha messo a regime per la generalita dei contratti pubblici di
lavori, servizi e forniture, di qualunque importo, una forma di controllo
degli interventi, la tracciabilita dei flussi finanziari. 1l meccanismo e volto a
rendere trasparenti le operazioni finanziarie connesse all’utilizzo di fondi
pubblici, per il controllo sui flussi finanziari e I'intercettazione di eventuali
interferenze malavitose. In questo contesto, ed in base alle integrazioni
apportate dal DL 187/2010 (convertito con Legge n. 217/2010), & stato
indicato quale strumento di tracciabilita finanziaria il codice CIG, rilasciato
dall’Autorita di Vigilanza sui Contratti Pubblici su richiesta della stazione
appaltante, identificativo del singolo Iotto di gara, unitamente al piu
generale codice di progetto CUP, assegnato da parte del Comitato
Interministeriale per la Programmazione Economica - CIPE.

Finalita di promozione della legalita, trasparenza e. concorrenza nel
contesto degli affidamenti pubblici, sono sottese anche alle previsioni del ‘slvli)lzfp';?
DL 70/2011, c.d. Decreto Sviluppo, convertito con Legge n. 106/2011 che, 72011
tra le altre cose, ha modificato gli articoli 46 e 64 del Codice dei Contratti
introducendo disposizioni finalizzate alla redazione di bandi tipo. In
questo caso I'obiettivo di garantire un concreto rispetto dei principi di
rilievo comunitario di massima partecipazione, concorrenza e
proporzionalita nelle procedure di gara, evitando esclusioni per la
violazione di prescrizioni meramente formali, viene perseguito mediante la
tipizzazione delle cause di esclusione dalle gare, cause che possono essere
solo quelle previste dal Codice dei contratti pubblici e dal relativo
regolamento di esecuzione ed attuazione, con irrilevanza delle clausole
addizionali eventualmente previste dalle stazioni appaltanti nella

documentazione di gara. Sempre il D.L.n. 70/2011 ha modificato il Codice



Camera dei Deputati - 34 - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI - DOC. XLII N. 1

Capitolo 1

dei Contratti prevedendo la predisposizione di modulistica standardizzata
per la dichiarazione dei requisiti di partecipazione di ordine generale e, per
appalti di servizi e forniture e per appalti di lavori di importo inferiore a
150.000 euro, dei requisiti di partecipazione economico finanziari e tecnico
organizzativi.

Le modifiche Nell'arco temporale considerato, inoltre, il legislatore ha dedicato

:Lﬁ?::;;in;snm un’attenzione particolare alla promozione dell'informatizzazione della

one Digitale
pubblica amministrazione come strumento di efficacia, efficienza e
semplificazione. Vanno in questa direzione le modifiche apportate al
Codice dell’Amministrazione Digitale, D.Lgs.. n. 82 del 7 marzo 2005
integrato dal D.Lgs.. n. 235 del 30 dicembre del 2010, attraverso le quali &
stato tracciato il quadro legislativo per l'attuazione della digitalizzazione
dell’azione amministrativa con contestuale definizione di precisi diritti dei
cittadini e delle imprese in materia di uso delle tecnologie nelle
comunicazioni con le amministrazioni. Tra le indicazioni di maggiore
rilievo, si segnalano: l'introduzione del concetto di firma elettronica
avanzata conformemente alla normativa comunitaria, con cui & possibile
sottoscrivere un documento informatico con piena validita legale; I'utilizzo
della posta certificata per le comunicazioni e la trasmissione dei documenti
nei rapporti con le pubbliche amministrazioni; I'impiego di protocollo
informatico e fascicolo elettronico, con contestuale dematerializzazione dei
documenti presso le pubbliche amministrazioni. Determinanti, inoltre,
come in seguito meglio si dira, le previsioni sullo scambio di dati tra
amministrazioni, per evitare che il cittadino o l'impresa debbano fornire
piu volte gli stessi dati gia trasmessi alle amministrazioni titolari di banche
dati. La misura del rilievo attribuito dal legislatore a tale disposizione si
evince dalla previsione del potere del Presidente del Consiglio dei Ministri
di nominare un commissario ad acta in caso di inerzia delle amministrazioni
nell’adozione delle convenzioni aperte per assicurare l'accessibilita dei dati.
Alle modifiche al Codice dell’Amministrazione digitale, solo un primo
passo per l'avvio del disegno del legislatore, hanno fatto seguito ulteriori
disposizioni, tra le quali il Piano e-government 2012, e diverse previsioni

contenute nei D.L.5/2012 (Decreto Semplificazioni), D.L.83/2012 e
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L.134/2012 (Decreto Sviluppo), D.L.95/2012 e L.135/2012 (Spending
Rewiew), D.L.Crescita 2.0, DDL 50/2012 (Semplificazioni bis), fino alla
Legge di Stabilita 2013 di cui appresso si dira.

In questa sede si segnala, anche come esempio di combinazione tra
disposizioni che si succedono nel tempo, da un lato, I'inserimento, ad opera
degli articoli 62 bis e 60 del Nuovo Codice dell’Amministrazione Digitale,
della Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici (di seguito BDNCP)
istituita presso 1’Autorita che ne & soggetto gestore, tra le Banche Dati di
interesse Nazionale che rappresentano l'insieme delle informazioni raccolte
e gestite digitalmente, Ja cui conoscenza & utilizzabile dalle pubbliche
amministrazioni per l'esercizio delle proprie funzioni; dall’altro, il disposto
del successivo D.L.n. 5/2012, convertito con Legge n. 35 del 4 aprile 2012,
che nel contesto della spending review ha introdotto nel Codice dei Contratti
un nuovo art. 6 bis, in forza del quale dal 1° gennaio 2013, la BDNCP
diventa ulteriormente strumento attraverso il quale le stazioni appaltanti e
gli enti aggiudicatori verificano il possesso dei requisiti di carattere
generale, tecnico organizzativo ed economico per la partecipazione alle
procedure di affidamento dei contratti pubblici. La ratio dell’art. 6 bis e
direttamente riconducibile all’esigenza, espressa dal Nuovo Codice
dell’ Amministrazione Digitale, di ridurre gli oneri amministrativi derivanti
dagli obblighi informativi che gli operatori economici devono sostenere per
partecipare alle procedure di affidamento dei contratti pubblici, e cio
promuovendo l'informatizzazione del sistema attraverso la valorizzazione
dell’articolata banca dati gia esistente.

A prescindere dagli esempi di settore, inoltre, possono essere ricordate le
Le modifiche al

nuove disposizioni sulla documentazione amministrativa introdotte nel ~ D-P-R. 4452000

D.P.R. n. 445/2000 dalla Legge n. 183/2011 (Disposizioni per la formazione
del bilancio dello Stato - Legge di stabilita 2012), in forza delle quali dal 1
gennaio 2012 le certificazioni rilasciate dalla pubblica amministrazione in
ordine a stati, qualitd personali e fatti, sono valide ed utilizzabili solo nei
rapporti tra privati, mentre nei rapporti con gli organi della pubblica
amministrazione e i gestori di pubblici servizi i certificati e gli atti di

notorietd vanno sempre sostituiti da dichiarazioni sottoscritte
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dall'interessato. Le amministrazioni pubbliche e i gestori di pubblici servizi
sono, inoltre, chiamati ad acquisire dufficio le informazioni oggetto delle
dichiarazioni, nonché tutti i dati e i documenti in possesso dei soggetti
pubblici, previa indicazione, da parte dell'interessato, degli elementi
indispensabili per il reperimento delle informazioni o dei dati richiesti.
Ancora una volta si tratta di una previsione che non solo si colloca nel solco
di principi tracciato dal Nuovo Codice dell’Amministrazione Digitale, ma ¢é
in linea anche con le disposizioni sulla verifica dei requisiti introdotte nel
Codice dei Contratti.
In un contesto di riforme normative finalizzate al contrasto della corruzione
e dell'illegalitd nella pubblica amministrazione, non pud sottovalutarsi
'importanza dell’interconnessione delle istituzioni, con lo scopo di dare
luogo a misure di prevenzione generale, controlli e sanzioni mediante
I'introduzione di strumenti finalizzati al perseguimento di obiettivi quali la
trasparenza, la semplificazione, la vigilanza collaborativa attraverso l'uso
dell'ICT.

Le misure Tra questi strumenti rientrano certamente quelli contemplati da alcune

anticomuzione delle disposizioni della Legge n. 190/2012 recante misure per la
prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalita nella pubblica
amminjstrazione.
Al riguardo, il decreto legislativo n. 33 del 14 marzo 2013 di attuazione
della disciplina della Legge n. 190/2012 sugli obblighi di pubblicita,
trasparenza e diffusione di informazioni, precisa che la trasparenza
concorre ad attuare il principio democratico e i principi costituzionali di
eguaglianza, imparzialita, buon andamento, responsabilita, efficacia ed
efficienza nell’utilizzo delle risorse pubbliche, integrita e lealta nel servizio
della nazione, oltre ad essere condizione di garanzia delle liberta
individuali e collettive. A tal fine vengono definiti precisi diritti, come
quello all’accesso civico nei confronti dell’Amministrazione, dettagliati
obblighi di pubblicita dell’ Amministrazione c.d. trasparente che coprono di
fatto ogni aspetto della vita e dell’'organizzazione dell’amministrazione
medesima e organismi di controllo sul rispetto delle previsioni di Legge,

quali in primo luogo la Commissione per la valutazione, Vintegrita e la
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trasparenza delle pubbliche amministrazioni (CIVIT) ed anche I’ Autorita di
Vigilanza sui Contratti Pubblici, ma solo con riferimento ad alcuni aspetti
specifici che rientrano nel proprio ambito di competenza.
In particolare, il comma 32 dell’art. 1 della richiamata Legge, in relazione o
I nuovi obblighi
agli affidamenti di contratti pubblici espletati o in corso definisce obblighi di pubblicazione
di pubblicazione nei confronti delle amministrazioni, delle societa da esse
partecipate e delle loro controllate. Si tratta della pubblicazione sui
rispettivi siti web delle informazioni essenziali inerenti la vita del contratto,
attraverso apposite tabelle riassuntive rese liberamente scaricabili in un
formato digitale standard aperto che consenta di analizzare e rielaborare,
anche a fini statistici, i dati informatici. Il termine di espletamento
dell’adempimento, originariamente previsto entro il 31 gennaio di ogni
anno, e stato inizialmente prorogato, per il solo anno 2013, al 31 marzo 2013
(Legge n. 228/2012, c.d. Legge di Stabilita 2013). Successivamente ]'art. 26
del D.L. n. 69 del 21 giugno 2013 ha previsto che, in sede di prima
applicazione delle disposizioni di cui all'articolo 1, comma 32, della legge 6
novembre 2012, n. 190, i dati ivi previsti relativi all'anno 2012 siano
pubblicati unitamente ai dati relativi all'anno 2013.
In quest’ambito si inserisce il potere di vigilanza dell’Autorita, in quanto ¢
previsto che le amministrazioni trasmettano le stesse informazioni, in
formato digitale, affinché possano essere pubblicate sul suo sito web in una
sezione liberamente consultabile da tutti i cittadini. L’ Autorita cura, inoltre,
la trasmissione alla Corte dei Conti, entro il 30 aprile di ciascun anno,
dell’elenco delle amministrazioni che hanno omesso di trasmettere e
pubblicare, in tutto o in parte, le informazioni di cui sopra, nel formato
indicato dal comma 32 e secondo quanto stabilito con delibera e
comunicato del 22 maggio 2013.
Inoltre, e sempre con finalita di trasparenza, é previsto che I’Autorita
rediga uno schema tipo per le informazioni sui costi unitari di realizzazione
delle opere che le amministrazioni pubbliche sono tenute a pubblicare sui
loro siti istituzionali e sono altresi raccolte e pubblicate sul suo sito

istituzionale dell’ Autorita al fine di consentire un’agevole comparazione.
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L'importanza dell’interconnessione tra le istituzioni si coglie anche nella
piu recente evoluzione delle disposizioni in materia di contabilita e finanza
pubblica, riformate con Legge n. 196/2009. In particolare, in attuazione del
principio di armonizzazione dei bilanci pubblici ¢ stata prevista
I'istituzione di una banca dati unitaria delle amministrazioni pubbliche per
consentire il piu agevole consolidamento e monitoraggio dei dati di finanza
pubblica, 'acquisizione di informazioni per dare attuazione al federalismo
fiscale (anche in relazione alle previsioni della Legge n. 42/2009), nonché
la predisposizione di una base normativa di riferimento per l'attivita di
analisi e valutazione della spesa. Si tratta di una banca dati istituita presso
il Ministero dell’Economia e delle Finanze e finalizzata a raccogliere tutte le
informazioni relative ai dati contabili delle amministrazioni pubbliche,
nonché qualsiasi altra informazione utile all’attuazione della riforma
contabile e del federalismo fiscale. E espressamente previsto che
I'acquisizione di informazioni avvenga attraverso l'interscambio dei flussi
informativi con altre amministrazioni pubbliche che gia realizzano
rilevazioni di dati, e cid sempre, in coerenza con i principi statuiti nel
Nuovo Codice dell’Amministrazione Digitale, al fine di semplificare e
rendere meno gravosi gli obblighi di comunicazione ai quali sono tenute le
amministrazioni nei confronti dei soggetti istituzionalmente preposti al
controllo. La citata disposizione ha trovato progressiva attuazione nel
disposto dell’art. 5 del D.Lgs.. n. 229/2012 e, conseguentemente, nelle pit
articolate previsioni del Decreto del Ministero dell’Economia e delle
Finanze del 26 febbraio 2013 che ha fornito il dettaglio dei dati, concernenti
la realizzazione di opere pubbliche, che le amministrazioni pubbliche
destinatarie di finanziamenti e agevolazioni a carico de] bilancio dello Stato
sono obbligate a detenere nei propri sistemi gestionali e inviare alla banca
dati delle amministrazioni pubbliche.

Meritano, altresi, menzione gli interventi normativi in materia di forma dei
contratti pubblici e di pubblicazione dei bandi. Il primo ha novellato il testo
dell’art. 11, comma 13, del Codice (D.L.18 ottobre 2012, n. 179, convertito
con modificazioni dalla Legge 17 dicembre 2012, n. 221 cd. decreto

sviluppo bis), estendendo al settore dei contratti pubblici I'utilizzo delle

L’armonizzazione
dei bilanci
pubblici
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modalita elettroniche di stipulazione in linea con le misure di
informatizzazione pubblica e progressiva dematerializzazione dei
procedimenti amministrativi adottate nel piu ampio quadro dell’Agenda
Digitale. Il secondo si e articolato, in effetti in una successione di
disposizioni di Legge: I'art. 32 della L.18 giugno 2009, n. 69 (rubricato
“Eliminazione degli sprechi relativi al mantenimento di documenti in
forma cartacea”) ha stabilito che a far data dal 1° gennaio 2010, gli obblighi
di pubblicazione di atti e provvedimenti amministrativi «aventi effetto di
pubblicita legale si intendono assolti con la pubblicazione nei propri siti
informatici da parte delle amministrazioni e degli enti pubblici e che le
pubblicazioni effettuate in forma cartacea non hanno effetto di pubblicita
legale; la L.6 novembre 2012, n. 190 (cd. Legge anticorruzione), che ha
introdotto, tra le altre cose, obblighi di pubblicita sui siti delle pubbliche
amministrazioni di alcuni procedimento inclusi quelli di «scelta
del contraente per l'affidamento di lavori, forniture e servizi ; infine I'art.
34, comma 35, del D.L.18 ottobre 2012, n. 179 ("Ulteriori misure urgenti per
la crescita del Paese”, cd. decreto sviluppo bis), come modificato in sede
di conversione dalla L.17 dicembre 2012, n. 221, secondo cui a partire dai
bandi e dagli avvisi pubblicati successivamente al 1° gennaio 2013, le spese
per la pubblicazione sono rimborsate alla stazione appaltante
dall’aggiudicatario entro il termine di sessanta giorni dall’aggiudicazione.
Queste previsioni, prive di idoneo coordinamento tra loro, hanno destato
non poche perplessita interpretative circa l'effettiva modalita di
assolvimento, da parte delle stazioni appaltanti, degli obblighi di
pubblicazione, perplessita che hanno reso necessario uno specifico atto di

segnalazione dell’ Autorita.

b.  Razionalizzazione della spesa pubblica e la centralizzazione della committenza
Le esigenze di razionalizzazione della spesa pubblica e di maggiore rigore e
controllo, maturate nel contesto della persistente crisi finanziaria, hanno
determinato numerosi interventi del legislatore concentrati in prevalenza

nel corso dell’anno 2012.
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Si tratta di quella normativa d’emergenza che va sotto il nome di spending
review e che, lungi dal dettare disposizioni transitorie e congiunturali, si &
posta come obiettivo la revisione strutturale dell’assetto della spesa
pubblica. In questo contesto numerosi sono stati gli interventi che hanno
riguardato la disciplina degli affidamenti pubblici.

In particolare, nel 2012 si & avuta la successione di due decreti Legge, c.d.
spending review 1 e 2, seguiti poi da un "decreto crescita’.

Il primo decreto della spending review, D.L.n. 52/2012, tra le altre cose, ha
inteso promuovere con decisione un percorso di centralizzazione della
committenza gia avviato con precedenti interventi normativi. Al riguardo
va ricordato che gia la Legge n. 136/2010, recante il Piano straordinario
contro le mafie e pure sopra richiamata, aveva previsto l'istituzione, in
ambito regionale, di una o piu stazioni uniche appaltanti (SUA), per
perseguire finalita di trasparenza regolarita e economicita nella gestione dei
contratti pubblici. Erano state, quindi, dettate disposizioni di attuazione
con il D.P.C.M. 30 giugno 2011. Successivamente, inoltre, I'art. 11 del D.L.n.
98/2011, convertito con Legge n. 111/2011, aveva previsto ['avvio, da parte
del Ministero dell’Economia e delle Finanze, di un piano volto
all’ampliamento della quota di spesa per gli acquisti di beni e servizi
gestita attraverso strumenti di centralizzazione nel contesto di un sistema
a rete tra le centrali di committenza, gia formalmente istituito con Legge
Finanziaria per il 2007 (Legge n. 296/2006). L’art. 23 del D.L.n. 201/2011
aveva, quindi, previsto una nuova modalita di gestione accentrata degli
appalti per i comuni con popolazione non superiore a 5000 abitanti
ricadenti nel territorio di clascuna provincia. La disposizione, introducendo
il comma 3 bis all’art. 33 del Codice dei Contratti Pubblici ha introdotto,
con decorrenza dal 31 marzo 2013 (termine prorogato di 12 mesi dall’art.
29, co. 11 ter, del D.L.n. 216/2011), I'obbligo per tali enti di avvalersi di una
centrale di committenza unica per l'acquisizione di lavori, servizi e
forniture.

In questo contesto, il primo decreto della spending review ha, in primo luogo
espressamente esteso l'obbligo di approvvigionarsi attraverso le

convenzioni-quadro gestite da CONSIP a tutte le amministrazioni statali
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centrali e periferiche. Da rilevare, in merito, che la successiva Legge n.
228/2012 (Legge di stabilitd 2013) & intervenuta poi ad integrare questa
previsione normativa estendendo 1'obbligo di ricorrere alle convenzioni
quadro anche agli istituti ed alle scuole di ogni ordine e grado, alle
istituzioni educative ed alle istituzioni universitarie, in precedenza escluse.
In secondo luogo, sempre il D.L.n. 52/2012 ha inteso dare nuovo sviluppo
al sistema a rete tra le centrali di committenza, gia ideato con Legge
Finanziaria per il 2007 ma rimasto di fatto inattuato, mediante
I'attribuzione al Commissario Straordinario per la per la spending review, tra
le altre competenze, dell’obiettivo di promuovere lo sviluppo della rete. Il
Commissario Straordinario, pertanto, nel corso del 2012 ha istituito un
tavolo di lavoro permanente con I'Autorita di Vigilanza sui Contratti
Pubblici e le maggiori Centrali di Committenza nazionali, al fine di definire
congiuntamente criticita, soluzioni ed un piano di azione operativo.

Il secondo decreto di spending review, il D.L.n. 95/2012, convertito con
Legge n. 135/2012, ha ulteriormente rafforzato la tendenza alla
centralizzazione della committenza facendo rivivere la sanzione della
nullita dei contratti stipulati in violazione dei parametri prezzo - qualita
definiti da CONSIP. Inoltre, nello specifico settore sanitario & stato previsto
che gli enti del servizio sanitario nazionale, ovvero, per essi, le regioni e le
province autonome di Trento e Bolzano, abbiano 1'obbligo, a pena di nullita
del contratto e di responsabilita amministrativa per illecito disciplinare, di
utilizzare, per l'acquisto di beni e servizi relativi alle categorie
merceologiche presenti nella piattaforma CONSIP, gli strumenti di acquisto
e negoziazione telematici messi a disposizione dalla stessa CONSIP,
ovvero, se disponibili, dalle centrali di committenza regionali di
riferimento.

I D.L95/2012, ha inoltre introdotto alcune modifiche in tema di
raggruppamenti tra imprese, risoluzione e recesso dai contratti di fornitura
e servizi e limiti agli affidamenti diretti ed all'in house providing.

Agli interventi normativi sopra indicati ha fatto seguito il c.d. “decreto
crescita’ o ‘sviluppo bis’, D.L.n. 179/2012 del 18 ottobre 2012, convertito con

Legge n. 221/2012, che ha previsto l'istituzione dell’Anagrafe Unica delle
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Stazioni appaltanti presso I’ Autorita di Vigilanza, con obbligo di iscrizione
e di aggiornamento annuale dei dati identificativi, a pena di nullita degli
atti adottati dalla stazione appaltante e responsabilita amministrativa e
contabile dei funzionari. Inoltre, & stata modificata la disciplina delle
garanzie di buona esecuzione, introducendo uno svincolo automatico delle
garanzie per le opere poste in esercizio prima del collaudo e nel caso in cui
questo esercizio si protragga per oltre un anno, facendo salva una quota,
pari massimo al 20%, svincolabile solo dopo I'emissione del certificato di

collaudo.

¢.  Razionalizzazione nel settore sanitario
L'esigenza di fronteggiare la crisi economica ha portato, inoltre, il
legislatore a rivolgere particolare attenzione al settore sanitario, ambito nel
quale un intervento di razionalizzazione era da ritenersi non solo urgente,
ma anche opportuno per realizzare consistenti risparmi di spesa.
In questo contesto, 'art. 17, comma 1, lett. a) del D.L.n. 98/2011, convertito
con Legge n. 111/2011, ha previsto, nelle more del perfezionamento delle
attivita concernenti la determinazione annuale dei costi standardizzati per
tipo di servizio e di fornitura da parte dell’Osservatorio dei Contratti
Pubblici, la definizione da parte dello stesso ed attraverso la Banca Dati
Nazionale dei Contratti Pubblici, di prezzi di riferimento, alle condizioni di
maggiore efficienza dei beni, ivi compresi i dispositivi medici ed i farmaci
per uso ospedaliero, delle prestazioni e dei servizi sanitari e non sanitari
individuati dall’Agenzia per i servizi sanitari regionali (AGENAS) tra
quelli di maggiore impatto in termini di costo a carico del servizio sanitario
nazionale.

1 prezzi di La norma, in particolare, delinea un procedimento per la definizione dei

rermene prezzi di riferimento da fornire alle regioni che & stato puntualmente
seguito dall’Osservatorio per la definizione di un primo elenco di prezzi
pubblicato il 1° luglio 2012. Successivamente, , il legislatore ha ritenuto, con
le ulteriori previsioni dell’art. 15, comma 13 lettera b) del D.L.95/2012,
convertito con Legge n. 135/2012, di rendere i prezzi cosi determinati

rilevanti ai fini di una possibile rinegoziazione, da parte delle stazioni
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appaltanti, dei contratti ancora in essere con i fornitori e dell’eventuale
recesso dai contratti in corso. Sono poi state apportate ulteriori modifiche
all’art. 17 DL 98/2011 dall'art. 14, comma 5, D.L.13 settembre 2012, n. 158,
(convertito, con modificazioni, dalla L.8 novembre 2012, n. 189) che hanno
confermato la validita dell’utilizzo del metodo percentile, gia utilizzato
dall’Osservatorio dei Contratti Pubblici nella determinazione del primo
elenco dei prezzi di riferimento ed & stata in tal modo specificata la nozione
di ‘condizioni di maggiore efficienza’ del prezzo di riferimento. Infine,
sempre in ambito metodologico, e stato definito il numero minimo di
rilevazioni da effettuare per rilasciare il prezzo di riferimento e, con
riferimento ai dispositivi medici, oggetto delle maggiori difficolta nella
definizione dell’unita standard da rilevare, é stato disposto che sulla base
dei risultati della prima applicazione della norma, a decorrere dal 1°
gennaio 2013 lindividuazione dei dispositivi da rilevare debba essere
effettuata dall’AGENAS sulla base di criteri fissati con decreto del Ministro
della Salute, di concerto con il Ministro dell’Economia e delle Finanze,
relativamente a parametri di qualita, standard tecnologico, sicurezza ed
efficacia.

Il disegno di razionalizzazione robustamente avviato con menzionato il
D.L.n. 98/2011 é stato ulteriormente integrato, come gia sopra rilevato,
dalla previsione dell’obbligatorieta del ricorso agli strumenti di acquisto e
negoziazione telematici messi a disposizione dalla stessa CONSIP o dalle

centrali di committenza di riferimento.

d.  1debiti della Pubblica Amministrazione

Strettamente collegata alle problematiche di crescita del sistema produttivo
ed alla spending review € la tematica dei ritardi dei pagamenti delle
pubbliche amministrazioni nei confronti dei fornitori, pitt volte messa in
evidenza dall’Autorita in occasione di Segnalazioni e delle precedenti
Relazioni al Governo ed al Parlamento, ed a cui si & gia accennato nel
paragrafo precedente. Anche in quest’ambito il contesto normativo &

sensibilmente mutato nel triennio di riferimento ed ancora adesso
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provvedimenti di notevole rilievo sono in fase di elaborazione. La prima
significativa novita si ¢ avuta, su impulso dell'Unione Europea, con la
Direttiva n. 2011/7/UE del 16 febbraio 2011 relativa alla lotta contro i
ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, che ha sostituito la
precedente direttiva n. 2000/35/CE, introducendo alcune novita di rilievo
in tema di limiti alla derogabilita del termine di pagamento nelle
transazioni con le Pubbliche Amministrazioni, saggio di interessi da
applicare in caso di mora, allargamento dell’efficacia delle nuove
disposizioni al mercato dei lavori pubblici, e non piu solo a servizi e
forniture. La direttiva & stata recepita con D.Lgs.. n. 192/2012, su delega
conferita attraverso l'art. 10 dello Statuto delle Imprese (Legge n.
180/2011), e la scelta & stata quella di inserire le disposizioni di carattere
innovativo nel D.Lgs.. n. 231/2002 che aveva a suo tempo recepito la
precedente direttiva sui ritardi di pagamento. Le nuove disposizioni sono
formalmente entrate in vigore il 1° gennaio 2013, anche se la loro attuazione
continua a presentare non poche perplessitad legate soprattutto alle
difficolta nella gestione dei debiti da parte delle pubbliche amministrazioni,
bloccate da stringenti vincoli di spesa. Contestualmente, sempre nel 2013, e
stato adottato il decreto Legge n. 35/2013 recante disposizioni urgenti per il
pagamento dei debiti scaduti della pubblica amministrazione con
I'intenzione di sbloccare i pagamenti senza sforare i vincoli imposti dal
Patto di Stabilita, attraverso la definizione di un processo di liquidazione
che verra ulteriormente definito con la Legge di stabilita 2014 e che include
un censimento completo di tutti i debiti commerciali scaduti o in scadenza,
una distinzione tra tipologie di crediti, la possibilita di compensare i debiti

e i crediti della pubblica amministrazione.

e.  Ulteriori interventi

Risponde ad un’esigenza di razionalizzazione della disciplina comunitaria
in materia di procedure di aggiudicazione di appalti di lavori, servizi e
forniture nei settori della difesa e della sicurezza il D.Lgs.. n. 208/2011, in
vigore dal 15 gennaio 2013, di recepimento della direttiva 2009/81/CE del

Parlamento Europeo e del Consiglio. Il provvedimento ha modificato gli
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articoli 16, 17, 18 e 196 del Codice dei Contratti riportando la disciplina in
materia di forniture di materiale militare, di lavori, servizi e forniture
connessi o per fini specificamente militari e sensibili, in un testo unico che
consente, da un lato, di disciplinare la materia compiutamente, anche
mediante ampio rinvio al Codice dei Contratti, dall’atro di definire con
precisione l'ambito dei contratti sottratti alla disciplina dei contratti
pubblici.

Vanno ricordate, infine, le modifiche introdotte nel Codice dei Contratti
con finalita di promozione dello sviluppo delle piccole e medie imprese. Si
fa riferimento, in primo luogo, all'inserimento del comma 1 bis nell‘art. 2
che suggerisce il frazionamento degli appalti in lotti funzionali, ove
possibile ed economicamente conveniente, al fine di agevolare I'accesso
delle piccole e medie imprese (modifica introdotta dal D.L.201/2011,
convertito con Legge n. 214/2011). Piu di recente, sono stati modificati gli
articoli 34 e 37 del Codice dal D.L.n. 179/2012, convertito con Legge n.
221/2012, con esplicita inclusione delle reti tra imprese tra soggetti ai quali

possono essere affidati contratti pubblici.
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21 11 nuovo profilo dell’Autorita
La complessita normativa e le novita di Legge, descritte nel capitolo I,
hanno investito le funzioni e le competenze dell’Autorita che negli ultimi
anni € stata costantemente chiamata ad attivarsi per rispondere alle
previsioni del disposto normativo. In particolare, le attivita dell’Autorita si
sono articolate lungo un percorso che, da un lato, I'ha vista pit volte
intervenire con atti di carattere generale di orientamento e regolazione del
Mercato, al fine di fornire indicazioni interpretative ed applicative riferite
ad un quadro normativo sempre piu complesso o per dare attuazione a
previsioni normative, dall’altro lato, ed anche in conseguenza di
quest’ultimo aspetto, ha determinato una progressiva evoluzione della sua
struttura e delle sue funzioni.
Con riferimento ai quattro ambiti nei quali puo essere articolata la sintesi
dei piu importanti provvedimenti normativi intervenuti negli anni 2010-
2012, gia indicati nel capitolo 1, si puo rilevare quanto segue.
Rispetto al primo ambito, I’Autorita ha assunto un ruolo determinante nel
perseguimento di obiettivi di trasparenza ed informatizzazione tramite la
progressiva evoluzione della sua struttura in modo da poter assolvere a
nuovi compiti. Si ricorda, al riguardo, che per effetto delle modifiche
apportate al Codice dell’Amministrazione Digitale in tema di scambio
diretto di dati tra amministrazioni titolari di banche dati accessibili per via
telematica e amministrazioni, é stata inclusa tra le basi di dati di interesse
La BONCP
nazionale la Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici (BDNCP) istituita
presso I'Autorita per la Vigilanza sui Contratti Pubblici di lavori, servizi e
forniture, in cui confluiscono i dati previsti dall'articolo 7 del Codice dei
Contratti.
L’ Autorita, gia in possesso di una cospicua banca dati sui contratti pubblici,

alimentata da comunicazioni per via telematica a far data dal 2008,
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strutturata in modo da assolvere non solo a finalita di raccolta e
monitoraggio dej dati sul ciclo di vita di un contratto pubblico, ma anche
agli ulteriori adempimenti di comunicazione previsti dal Codice ha,
quindi, provveduto ad una progressiva ristrutturazione dell’assetto di tale
patrimonio informativo, alla luce delle indicazioni contenute anche nel
Nuovo Regolamento attuativo del Codice, art. 8 D.P.R. n. 207/2010, e delle
disposizioni del nuovo art. 6 bis introdotto nel Codice dal D.L. n. 5/2012.
Pertanto e stata strutturata la Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici,
articolata in tre sezioni, relative, rispettivamente, ai lavori, alle forniture ed
ai servizi. La sezione dedicata ai lavori si articola, inoltre, in due subsezioni,
una relativa alle imprese qualificate e l'altra alle imprese non qualificate,
esecutrici di lavori di importo inferiore o uguale a 150.000 euro. Parte
integrante della BDNCP e, tra le altre, la banca dati dei Certificati
Esecuzione Lavori (CEL), informatizzata e centralizzata, nata per
contrastare il fenomeno dell'utilizzo di certificati lavori falsi per il
conseguimento dell’attestazione di qualificazione. La banca dati dei CEL,
oltre ad assolvere alla funzione di unico contenitore digitale disponibile per
gli operatori del settore, offre un quadro completo delle opere pubbliche in
fase di esecuzione, in grado di rilevare le principali criticita che emergono
nel corso dell’espletamento dell’appalto, legate ad esempio alle categorie di
lavorazione, alle stazioni appaltanti, all’ambito territoriale, ai
subappaltatori, alle zone territoriali sensibili. It D.L. n. 70/2011, convertito
dalla Legge n. 106/2011, ha opportunamente esteso il meccanismo dei
certificati di esecuzione anche ai settori dei servizi e delle forniture
mediante la previsione dell’obbligo dell’invio telematico all’Autorita dei
Certificati relativi all’Esecuzione delle Prestazione di servizi e forniture
{CEP, comma 3-bis, art. 42 D.Lgs.. n. 163/2006). Cio al fine di far confluire
nella Banca dati nazionale dei contratti pubblici tutte le informazioni
riportate nei CEP, contrastando il fenomeno delle false certificazioni.

Per perseguire finalita di semplificazione, in base al contenuto del nuovo

Authority Virtual . . . . .
C:m:;:g pal;sps,t art. 6 bis del Codice dei Contratti, introdotto dal D.L. n. 5/2012, & stato

AVCPASS _ _ L _ _ L o
istituito un sistema per la verifica online dei requisiti per la partecipazione

alle procedure di affidamento, denominato Authority Virtual Company
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Passport - AVCPASS. Le modalita operative, nonché la tempistica relativa
all’attivazione ed alla progressiva obbligatorieta del sistema sono state
illustrate dall’Autorita con la Deliberazione n. 111/2012 e gli allegati
documenti illustrativi.

Inoltre, al fine di rendere il patrimonio informativo sul ciclo di vita dei
contratti Pubblici il pit possibile completo, la soglia di rilevazione delle  Lanuovasoglia di
informazioni sul ciclo di vita del contratto, gia abbassata dal legislatore da
150.000 euro a 30.000 euro con D.L. n. 52/2012, é stata ulteriormente
ridimensionata a 40.000 euro, in forza del Comunicato del 29 aprile 2004,
per consentire la rilevazione uniforme e puntuale dei dati sui contratti
pubblici a partire da questa soglia piu1 bassa, gia valorizzata da precedenti
Comunicati, come soglia minima di rilevazione semplificata dei dati sui
contratti pubblici.

In merito alle modifiche dell’assetto telematico di rilevazione e
condivisione dei dati, sopra indicato, si ritiene indispensabile evidenziare
quanto segue. Le nuove modalita di comunicazione dei dati all’Autorita e
di verifica telematica ai fini delle procedure di gara richiedono
necessariamente uno sforzo delle stazioni appaltanti e degli operatori del
mercato volto all’adeguamento dei propri sistemi alle nuove procedure
informatizzate. Inoltre, 'aumento delle funzionalita della Banca dati dei
Contratti Pubblici impone, in molti casi, un ulteriore sforzo di
compilazione di dati per una puntuale trasmissione degli stessi, e cid pur a
fronte dell’agevolazione rappresentata dagli scambi telematici di
informazioni tra amministrazioni. Sarebbe fuorviante, tuttavia, ritenere
questi aspetti esclusivamente elementi di complessita del sistema tali da
inficiare la validita dell’ampia operazione di informatizzazione di un
settore vitale per l'economia del Paese, quale quello del mercato dei
contratti pubblici. Al contrario un periodo, anche complesso, di
assestamento funzionale appare naturale e fisiologico, dato il profondo e
radicale mutamento in atto del sistema di relazioni tra stazioni appaltanti,
operatori economici e Pubblica Amministrazione, ivi inclusa I’ Autorita di
Vigilanza. Si tratta di un mutamento necessario per il perseguimento degli

obiettivi di progressiva e globale informatizzazione della Pubblica
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Amministrazione, delineati nel contesto dell’Agenda Digitale Italiana e, piu
in generale, dell’Agenda Digitale Europea. Appare evidente che, affinché
I'informatizzazione auspicata possa essere realmente strumento di efficacia,
efficienza e razionalizzazione, & indispensabile il corretto avvio del
procedimento, circostanza che necessariamente richiede una fase di
adeguamento, durante la quale & prevedibile che insorgano complessita
legate sia alla scarsa preparazione al cambiamento da parte dei soggetti
destinatari dei benefici finali, sia alla fisiologica necessita di assestamento
dei nuovi sistemi informatizzati. Del resto, che cid corrisponda, piu in
generale, alla realta dell’attuale momento di transizione e testimoniato
dall’analogia delle dinamiche di adeguamento e delle criticita riscontrate in
tutti 1 settori nei quali si sta realizzando il progressivo e radicale processo
di informatizzazione, e dunque non solo nell’ambito dei contratti pubblici,
ma anche nel settore della Giustizia, dell'lstruzione, in ambito tributario,
solo per fare alcuni esempi.
Al fini del perseguimento dell’objettivo di trasparenza della Pubblica
Amministrazione, 'Autorita & intervenuta con propri atti di
determinazione per fornire al mercato linee guida interpretative, come &
avvenuto in materia di tracciabilita dei flussi finanziari, con la
determinazione n. 4/2011 che, alla luce dell’esperienza acquisita nel primo
periodo di applicazione della Legge n. 136/2010, ha inteso fornire linee
interpretative ed applicative anche in relazione ad alcune specifiche
fattispecie. Inoltre, in attuazione delle previsioni contenute negli articoli 46
e 64 del Codice dei Contratti, come modificati dal D.L. n. 70/2011,

La Determinazione

n. 4/2012 I'Autorita ha dapprima predisposto un documento contenente 'prime
indicazioni sui bandi tipo’, sottoposto a due consultazioni pubbliche nei
mesi di settembre 2011 e luglio 2012 ed acquisito il parere del Ministero
delle infrastrutture e dei Trasporti e, quindi, con Determinazione n. 4/2012,
emanata anche alla luce delle osservazioni e del parere raccolti, ha avviato
un procedimento piut complesso, finalizzato alla progressiva elaborazione
di documenti di regolazione del mercato, di natura vincolante per Legge,

ossia i bandi tipo.
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Ed ancora, a sostegno delle misure volte a promuovere la trasparenza delle
pubbliche amministrazioni, 1’Autorita ha elaborato la Deliberazione n.
26/2013 ed il Comunicato del 22 maggio 2013 contenenti le indicazioni per
I'assolvimento degli obblighi di pubblicazione e trasmissione di cui al
comma 32 dell’art. 1 della Legge n. 190/2012. La delibera ed il comunicato
citati sono volti a definire puntualmente gli adempimenti a cui sono tenuti i
soggetti obbligati e le modalita di verifica da parte dell’ Autorita finalizzate
al referto alla Corte dei Conti. Successivamente con Comunicato del 13
giugno 2013 ['Autorita ha ridefinito la tempistica degli obblighi di
comunicazione posticipando al 31 gennaio 2014 il termine di natura
ordinatoria inizialmente previsto per la trasmissione dei dati e delle
informazioni di cui all’art. 1 comma 32. Ulteriori indicazioni sono state
fornite, altresi, per la registrazione presso 1’Anagrafe Unica delle Stazioni
Appaltanti e diffuse dall’ Autorita con Comunicato del 16 maggio 2013.
Sempre nel contesto di atti a carattere generale volti a fornire con una serie
di indicazioni di chiarimento del dettato normativo in materia di pubblicita
e trasparenza, & stata emanata la Determinazione n. 1/2013, recante
indicazioni interpretative concernenti la forma dei contratti pubblici ai
sensi del novellato art. 11, comma 13 del Codice che ha esteso al settore dei
contratti pubblici 1'utilizzo delle modalita elettroniche di stipulazione . Con
la Segnalazione al Governo ed al Parlamento del 27 marzo 2013, invece,
I’ Autorita ha messo in evidenza complessi nodi interpretativi in materia di
forme di pubblicita di avvisi e bandi relativi a contratti pubblici, che
rendono opportuno un nuovo intervento del legislatore.

Con riferimento al secondo dei quattro ambiti nei quali & stata in
precedenza articolata la sintesi dei piti importanti provvedimenti normativi

intervenuti negli anni 2010-2012, I’ Autorita ha fornito supporto operativo e )
La collaborazione

con

il Commissario
Straordinario
perla

spending review

tecnico nel contesto della collaborazione con il Commissario Straordinario
per la spending review per la riattivazione del processo di definizione di un
sistema a rete tra le centrali di committenza e per I'individuazione di settori
di spesa pubblica nei quali si annidano particolari inefficienze.

Piu nel dettaglio, tenuto anche conto delle risultanze dell'indagine

effettuata dall’Osservatorio dei Contratti Pubblici per la determinazione dei
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prezzi di riferimento, che ha mostrato la necessita di ottimizzare il sistema
di approvvigionamento della pubblica amministrazione anche attraverso
una maggiore standardizzazione dei beni e servizi, sono state audite le
Centrali di Committenza e le stazioni appaltanti capofila e la CONSIP
S.p.A. con lintento di promuovere il confronto tra i soggetti interessati
all’attuazione del previsto sistema a rete, per la rimozione di eventuali
ostacoli. A seguito degli incontri avvenuti a fine 2012, sono state enucleate
le maggiori criticita, consistenti nell’esiguita del numero delle centrali di
committenza effettivamente operanti, nella inadeguata formazione delle
stazioni appaltanti e nella mancata diffusione delle best practices gia
esistenti, nella difficolta ad individuare le quantita acquistate nei singoli
contratti, utili ad un processo di standardizzazione degli acquisti. Sono stati
individuati, altresi, i principali obiettivi che il sistema a rete dovra
perseguire, tra i quali la condivisione delle informazioni, anche attraverso
I'utilizzo della BDNCP, la definizione di modalita ottimali di acquisto per
ogni singola categoria merceologica, la centralizzazione di alcune
competenze complementari a quella di acquisto che arrecherebbero
notevoli vantaggi se svolte su larga scala, come la ricerca, la formazione e la
consulenza in ambito giuridico e merceologico.

L’Autorita, sempre nel corso dell’anno 2012, ha inoltre fornito supporto
operativo al Commissario Straordinario per la spending review conducendo
un’indagine sugli importi dei canoni di locazione passiva delle
amministrazioni non centrali e delle societa partecipate. La rilevazione ha
avuto avvio nella seconda meta del 2012 ed ha consentito I’acquisizione di
dati ed elaborazioni utili alla definizione di un piano di razionalizzazione
del settore.

Importante & stato, altresi, il ruolo dell’Autorita nel contesto di

. i razionalizzazione della spesa nel settore sanitario. Sulla base del disposto
prezzi di

riferimento

normativo (art. 17, co. 1 lett. a primo periodo D.L. 98/2011 e s.m.i)
I'Osservatorio dei Contratti Pubblici ha intrapreso listruttoria che ha
condotto all’elaborazione dei prezzi di riferimento pubblicati con
provvedimento del 1° luglio 2012 unitamente ad una guida alla lettura che

ha rappresentato un elemento ulteriore di trasparenza della procedura. La



Camera dei Deputati - 52 - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI - DOC. XLII N. 1

La nuova visione strategica, le innovazioni introdotte e in corso

pubblicazione dei prezzi di riferimento, con le medesime modalita, & stata
quindi aggiornata il 1° agosto e, da ultimo, il 1° novembre 2012
Successivamente, con D.L. n. 158/2012 & stata confermata la validita del
procedimento utilizzato dall’Osservatorio dei Contratti Pubblici per la
determinazione dell’elenco dei prezzi di riferimento.

Nell'intervallo temporale tra le modifiche apportate dall’art. 15 D.L. n.
95/2012 che ha reso i prezzi di riferimento determinanti ai fini della
rinegoziazione dei contratti in corso e quelle introdotte dal D.L. n. 158/2012
che hanno confermato la validita del procedimento seguito
dall'Osservatorio, diverse societa farmaceutiche hanno promosso ricorsi al
TAR Lazio avverso i provvedimenti di richiesta di rinegoziazione delle
singole aziende sanitarie e dell’elenco dei prezzi di riferimento predisposto
dall’Osservatorio, come atto presupposto. I ricorsi hanno riguardato, in
particolare, sia alcuni principi attivi, sia alcuni dispositivi medici, sia alcuni
servizi, ed in tutti i casi & stata richiesta, in via cautelare, la sospensione
dell’elenco dei prezzi predisposto dall’Osservatorio. Diverse Ordinanze
hanno in prima battuta accolto le istanze di sospensiva cautelare. Tuttavia,
successivamente, ed a seguito di maggiore approfondimento il TAR ha
cambiato  orientamento, riconoscendo che [Vistruttoria condotta
dall’Osservatorio e stata sufficientemente prolungata, ha considerato la
specificita dell’oggetto, ed ha operato sulla base di un idoneo campione di
riferimento, rispondendo in tal modo alle specifiche funzionalita di
rilevazione demandate dalla norma. Il TAR ha chiarito, inoltre, che tutte le
contestazioni relative ai provvedimenti di rinegoziazione, ivi incluse le
questioni di conformita alla normativa nazionale e comunitaria, ricadono
esclusivamente nello specifico contenzioso tra la singola stazione
appaltante e l'operatore economico, e non possono riguardare, invece, il
provvedimento di determinazione dei prezzi pubblicato dall’Osservatorio.
Infine, ha riconosciuto, in sede di bilanciamento di interessi, che prevale,
perché di  maggior rilievo, quello teso a non sospendere
indeterminatamente 'atto generale impugnato (elenco dei prezzi
pubblicato dall’Osservatorio) che ¢ utilizzabile anche ai fini della

razionalizzazione della spesa per nuovi servizi in affidamento.
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Allo stato, alcuni dei giudizi sono giunti a sentenza di primo grado. In
merito e possibile, pertanto, riferire che per principi attivi non
biotecnologici e servizi in ambito sanitario il TAR, confermando il piu
recente orientamento, ha rigettato le istanze di annullamento dei prezzi di
riferimento determinati dall’Osservatorio. Diversamente ha agito, invece,
per i dispositivi medici, rilevando una eccessiva eterogeneita dei beni che
non pud legittimare la definizione di prezzi unitari di riferimento. Al
riguardo si sottolinea, tuttavia, che proprio per i dispositivi medici la
questione e stata affrontata direttamente dal legislatore che, dopo aver reso,
con l'art.15 del D.L. n. 95/2012 i prezzi di riferimento determinanti ai fini
della rinegoziazione dei contratti in corso, ha previsto altresi che a
decorrere dal 1° gennaio 2013 I'individuazione dei dispositivi da rilevare a
cura dell'Osservatorio dei Contratti Pubblici debba essere effettuata
dall’AGENAS sulla base di criteri fissati con decreto del Ministro della
Salute, di concerto con il Ministro dell’Economia e delle Finanze,
relativamente a parametri di qualita, standard tecnologico, sicurezza ed
efficacia. Sul punto, pertanto, I’Autorita ha gia avviato, sulla base del
nuovo dettato normativo, le attivita per la rideterminazione dei prezzi
indicati.

In ultimo, con riferimento alle pit recenti modifiche normative volte alla
promozione e sviluppo delle piccole e medie imprese, 1’ Autorita dopo una
prima consultazione, ha adottato I'Atto di Segnalazione n. 2 del 27
settembre 2012 che suggeriva prcposte di modifica normativa per
agevolare la partecipazione delle reti di impresa alle procedure di gara per
'aggiudicazione di contratti pubblici. In accoglimento delle osservazioni
contenute nel citato atto di segnalazione, e stato emanato il D.L. 18 ottobre,
2012, n. 179, convertito con modificazioni dalla Legge 17 dicembre 2012, n.
221, che, introducendo nell’art. 34, comma 1, del Codice una nuova lettera
e-bis), ha ammesso a partecipare alle procedure di affidamento det contratti
pubblici «le aggregazioni tra le imprese aderenti al contratto di rete ai sensi
dell'articolo 3, comma 4-ter, del decreto-Legge 10 febbraio 2009, n. 5,
convertito, con modificazioni, dalla Legge 9 aprile 2009, n. 33». Data la

rilevanza ed il carattere innovativo della disposizione, I’Autorita ha,
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quindi, deliberato di effettuare una nuova consultazione degli operatori del
mercato e delle amministrazioni coinvolte, sul testo della futura

determinazione di carattere interpretativo.

2.2 Labanca dati nazionale dei contratti pubblici (BDNCP)

La necessita di semplificare e rendere piu efficace I'adempimento degli
obblighi informativi relativi al mercato dei contratti pubblici ed assicurare,
al contempo, la trasparenza e il controllo dei dati forniti, anche al fine di
garantire il rispetto della legalita e prevenire fenomeni di corruzione, sono i
presupposti che hanno portato alla nascita di una Banca Dati Nazionale dei
Contratti Pubblici (BDNCP) dedicata ad ospitare e gestire in maniera
omogenea ed unitaria i dati raccolti dall’Autorita riguardanti i contratti
pubblici (D.Lgs.. n. 235 del 30 Dicembre 2010, art. 62 bis) .

L’Autorita, in forza del ruolo istituzionale svolto, aveva intrapreso, sin dal
2008, un progetto di integrazione ed evoluzione delle banche dati utilizzate
per la gestione delle informazioni relative ai contratti pubblici nazionali. A
seguito delle modifiche introdotte al Codice dell' Amministrazione Digitale,
tale progetto si e rafforzato ed ha condotto all'effettiva progettazione e
sviluppo della BDNCP, della quale !'Autorita rappresenta, dunque, il
soggetto detentore e gestore.

La progettazione e lo sviluppo della BDNCP sono stati ispirati ai seguenti
principi:

. integrazione in un'unica base dati delle informazioni raccolte
nell'ambito delle attivita istituzionali dell'Autorita per rispondere alle
esigenze di ottimizzazione delle risorse dedicate e di efficacia dei processi
di raccolta e controllo del dato;

. gestione di dati congrui, logicamente aggregati, accessibili,
affidabili, aggiornati in tempo reale, sicuri e confrontabili nel tempo;

. utilizzo dei dati nei processi di gestione dei contratti pubblici.

In base a quanto stabilito dall’art. 7. Comma 4, lett.a) del D.Lgs.. n. 163 del
12 Aprile 2006, I'Autorita «provvede alla raccolta ¢ alla claborazione det dati

informativi concernenti i contratti pubblict su tutto il territorio nazionale e, in
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particolare, di quelli concernenti i bandi e gli avvisi di gara, le aggiudicazioni e gli
affidamenti, le imprese partecipanti, I'impiego della mano d'opera e le relative
norme di sicurezza, i costi e gli scostamenti yispetto a quelli preventivati, i tempi di
esecuzione e le modalita di attuazione degli interventi, i ritardi e le disfunzioni».
Coerentemente con gli obiettivi istituzionali previsti e in qualita di
organismo indipendente con il compito di vigilare sul mercato dei contratti
pubblici, I’Autorita rappresenta pertanto il soggetto chiave nel garantire la
tutela della legalita del mercato, anche attraverso la gestione dei relativi
dati strategici.
Il patrimonio informativo gestito, oltre a rappresentare un elemento
indispensabile per l'attivitda svolta dall’Autorita in termini di analisi e
vigilanza del mercato dei contratti pubblici, & caratterizzato da una forte
rilevanza strategica, in ottica di tutela della legalita e della trasparenza. La
BDNCP rappresenta un nodo centrale per tutte le attivita di monitoraggio e
verifica dei requisiti delle imprese che operano sul territorio nazionale
nell’ambito del mercato dei contratti pubblici.
Dal punto di vista tecnico, la Banca Dati Nazionale dei contratti Pubblici e
BONCP una base di dati unitaria che raccoglie, integra e riconcilia i dati concernenti
i contratti pubblici trasmessi dalle Stazioni Appaltanti (SA). La BDNCP e
stata progettata e sviluppata per consentire 'interoperabilita, attraverso la
cooperazione applicativa, sia con sistemi interni all’Autoritd, sia con
analoghi sistemi di altre Amministrazioni pubbliche.
L’insieme dei dati raccolti e gestiti attraverso la BDNCP & in continua
crescita, sia da un punto di vista quantitativo che qualitativo, al fine di
rispondere con sempre maggiore puntualitda ed accuratezza alle nuove
esigenze di governo della spesa pubblica per le quali la BDNCP costituisce
una base dati unica di riferimento per la disciplina e il controllo della
materia dei contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, in ottemperanza
ai principi di correttezza e trasparenza delle procedure di scelta del

contraente e di economica ed efficiente esecuzione dei contratti.
La struttura della

BDNCP Per poter rispondere a tali rapidi mutamenti di contesto, la BDNCP & stata

articolata in 4 aree principali corrispondenti alle principali categorie di dati

presenti:
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* Area Anagrafica: contiene i dati riguardanti i soggetti che a vario
titolo sono coinvolti nel corso del ciclo di vita di un contratto
pubblico, dalle stazioni appaltanti agli operatori economici.

e Area Appalti: contiene i dati raccolti per il monitoraggio dei
contratti pubblici, forniti dalle stazioni appaltanti durante il ciclo di
vita degli stessi contratti. Tutti i dati sono fra essi correlati
attraverso l'identificativo univoco associato ad ogni contratto,
denominato CIG (Codice ldentificativo di Gara). Tale codice, oltre a
consentire 'identificazione delle procedure di gara e a correlare
tutti i dati raccolti nell’attivita di monitoraggio, & utilizzato quale
riferimento  per il tracciamento dei flussi finanziari dalle
amministrazioni pubbliche verso gli operatori economici di mercato
per il pagamento di lavori, servizi e forniture acquisiti attraverso
procedure di gara e come previsto dalla Legge 136/2010. Inoltre, e
correlato al Codice Unico di progetto di investimento Pubblico
rilasciato dal CIPE per l'identificazione dei finanziamenti erogati
per specifici progetti d’investimento pubblici.

¢ Casellario: contiene i dati riguardanti i requisiti di ordine generale
degli operatori economici e la loro capacita tecnica attraverso i
certificati di esecuzione lavori emessi dalle stazioni appaltanti o gli
attestati di qualificazione gestiti dalle SOA.

* Maintenance: contiene i dati necessari alla corretta gestione delle
informazioni presenti nella BDNCP e dei servizi erogati
dall’Autorita (ad es. classificazioni e tassonomie utilizzate,
descrizioni comuni e relative codifiche, dati di tracciamento delle
operazioni effettuate, ecc.). L'accesso ai dati avviene mediante
specifici servizi per ogni area che garantiscono la coerenza e la

sicurezza delle informazioni gestite.

Nella seguente figura & rappresentata una schematizzazione della struttura

della BDNCP:
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v Dati su bandi di gara
ed appalti

v Ciclo di vita dei
contratti

v Anagrafica

Servizi Appalti

Anagrafica Appalti

Casellario Maintenance

Servizi Casellario Servizi Maintenance

v Casellario

La mole di informazioni gestite nella BDNCP é distribuita sulle principali

aree secondo le proporzioni rappresentate nella seguente figura:

Bandidi ti “Gare
Mo ks s e 7T A
AR i S IRCT “Aggudicazioni
_*VersamentiContributo

* (ico d vita dei contratti - *Pubblicazioni
21% “Stati Avanzamento Lavori
*Sospensioni
“Vananti
* Anagrafica *Persone Fisiche
17% «(pe ratori Economici
“Sedilmprese
~Amministrazioni
*StazioniAppaltani
*Responsabile Unicodel Procedimentn

Caselfario «(ertificati Esecuzione Lavori
18% *Annotazioni
*Attestazioni
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Come accennato, la BDNCP ha origine dall’integrazione ed evoluzione di
dati provenienti da diversi sistemni nati nel tempo per gestire differenti
aspetti del mercato dei contratti pubblici.

I sistemi alimentanti la BDNCP raccolgono e gestiscono tipologie di dati ~ [sistemi
alimentanti

diversificate, raccolte nel corso del ciclo di vita degli affidamenti operati 12 BDNCP

dalle stazioni appaltanti e riferite agli eventi ed alle principali fasi ad essi
associate. I dati raccolti, opportunamente correlati tra loro nell’ambito della
banca dati, consentono, dunque, di osservare il contratto pubblico nel suo
complesso e di monitorarne l'intero ciclo di vita.

Nel seguito sono riportati i sistemi attraverso i quali sono gestiti i principali

flussi di dati che vanno ad alimentare la BDNCP:

Sistema di Momitoraggio Aechien i Annotazioni Case Rario delle

2
F3 delle gare lmprese
2 . )
u ""*{eﬁ- .
o o e 4 St o)
s Fegethiai
- Grmioni b S Ry
"
% Certificati Eseauione Lavori Precontenzioso Jforvlimeato
B
2]
o .
; e .
a s A e e Syiwiesi g i
"
% Sisterma i Riscossione contributi Tracciabilita
w
St Pyt Sty Al

Sistema di Monitoraggio delle Gare (SIMOG) - utilizzato dalle stazioni
appaltanti e dalle Sezioni Regionali dell’Osservatorio per la comunicazione
dei dati relativi al procedimento di affidamento, quali: I'anagrafica della
gara e dei relativi lotti, il soggetto aggiudicatario, gli importi significativi
(ad es. importo a base d’asta, di aggiudicazione, ecc.), il ribasso minimo,
massimo e di aggiudicazione, e tutte le informazioni utili per la verifica

dell’esecuzione del contratto (stati di avanzamento, varianti e conclusione).
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Sistema delle Attestazioni - utilizzato dalle SOA (Societa Organismo di
Attestazione) per la gestione dei certificati di attestazione rilasciati alle
imprese ai fini della qualificazione; contiene informazioni relative agli
Operatori Economici qualificati che possono partecipare agli appalti
pubblici di lavori con importo a base d’asta superiore a 150.000 € in base
alla classificazione conseguita nonché tutte le informazioni relative a tali
imprese, quali ad esempio le informazioni societarie, tecniche (classifiche di
appartenenza, certificazioni possedute, mezzi, attrezzature), economiche,
ecc..

Sistema per la gestione delle Annotazioni sul Casellario delle Imprese -
utilizzato dalla stessa Autorita per la gestione delle segnalazioni e delle
annotazioni nei confronti delle imprese che partecipano agli affidamenti
pubblici. Contiene le informazioni relative alle imprese nei cui confronti
vengono emessi provvedimenti interdittivi alla partecipazione delle gare
pubbliche e che possono, dunque, comportare anche la perdita dei requisiti
necessari ai fini della partecipazione agli affidamenti pubblici.

Sistema per i Certificati di Esecuzione Lavori (CEL) - utilizzato dalle
stazioni appaltanti per I'emissione dei certificati che si riferiscono a lavori
eseguiti nell’ambito di appalti gestiti; raccoglie le informazioni concernenti
i lavori svolti dagli operatori economici a seguito di aggiudicazione e
contrattualizzazione dell’appalto, ovvero tutti i dati salienti relativi
all’esecuzione degli stessi.

Sistema Riscossione - utilizzato dai soggetti, stazioni appaltanti ed
operatori economici, per il versamento dei contributi all’Autorita in sede di
gara attraverso i sistemi messi a disposizione da istituti bancari e soggetti
abilitati al servizio di riscossione.

Sistema degli Avvalimenti - alimentato dalle SA, contiene i dati relativi ai
soggetti che hanno utilizzato listituto dell’avvalimento ai fini della
qualificazione e dell’esecuzione dei contratti pubblici.

Sistema Precontenzioso - utilizzato dalla stessa Autorita per la gestione
delle richieste di parere pervenute, contiene i dati relativi ai soggetti

(stazioni appaltanti ed operatori economici) che hanno richiesto
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all’Autorita un parere extra-giudiziale al fine di risolvere una controversia
sorta riferibile ad un contratto pubblico.

Sistema Tracciabilita - utilizzato dalle stazioni appaltanti per
l'acquisizione di CIG utilizzati esclusivamente per la tracciabilita dei flussi
finanziari; contiene i dati inerenti le procedure di selezione del contraente
utili a tracciare i flussi finanziari dei pagamenti nell’ambito dei contratti

pubblici.

2.3 i sistema AVCPass

Coerentemente con gli obiettivi istituzionali precedentemente indicati e con
il protocollo di intesa con la Funzione Pubblica, I’Autorita ha avviato, gia a
partire dall'anno 2011, il progetto pilota, Fascicolo Virtuale, volto a
migliorare Je performance e la trasparenza del mercato.

Nell’ambito di tale progetto sono state individuate due stazioni appaltanti
pilota per la sperimentazione del sistema con riferimento alle seguenti gare:
. stazione appaltante Estav Centro - Gara per la fornitura di
attrezzature sanitarie (settore: Forniture, importo a base d'asta: circa €
500.000, numero di partecipanti: 5, criterio di aggiudicazione: offerta
economicamente pili vantaggiosa);

. stazione appaltante Comune di Verona - Gara di ristrutturazione
del canile municipale (settore: lavori, importo a base d'asta: circa €
1.500.000, numero di partecipanti: 259, criterio di aggiudicazione: prezzo
piu basso).

Il progetto ha condotto alla realizzazione di un sistema informatico che
consente all’operatore economico l'accesso e il caricamento nella BDNCP,
nel rispetto della normativa vigente e dei requisiti di sicurezza stabiliti, di
documenti, firmati digitalmente, riguardanti il procedimento di gara ed
utili nella fase di valutazione dei requisiti e selezione del contraente.
Nonostante nella fase di sperimentazione del progetto, l'accesso al sistema,
il caricamento della documentazione e la creazione del Fascicolo Virtuale
da parte dell'Operatore Economico (in breve OE) non fossero attivita

obbligatorie, il 37% circa degli operatori partecipanti alle due gare (98
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operatori economici) ha richiesto l'accesso al sistema ed il 12% (31 operatori
economici) ha presentato in gara il Fascicolo Virtuale creato a sistema.

Le innovazioni normative intervenute a fine 2011 hanno previsto
I'obbligatorieta della verifica dei requisiti generali e speciali degli OF in
sede di gara tranne la BDNCP. Si e reso, pertanto, necessario lo sviluppo
del sistema AVCpass (Authority Virtual Company Passport) come evoluzione
del progetto del Fascicolo Virtuale.

In particolare, come in precedenza affermato nel capitolo introduttive, la
Legge di Stabilita emanata a novembre 2011 ha modificato il D.P.R.
445/2000, rafforzando il disposto secondo il quale:

. le certificazioni rilasciate dalla Pubblica Amministrazione in ordine
a stati, qualita personali e fatti sono valide e utilizzabili solo nei rapporti tra
privati; tali certificazioni, pertanto, non possono essere prodotte agli organi
della Pubblica Amministrazione da parte di un privato, il quale pud
ricorrere alle sole dichiarazioni di cui agli articoli 46 e 47;

. le amministrazioni pubbliche e i gestori di pubblici servizi sono
tenuti ad acquisire d'ufficio le informazioni oggetto delle dichiarazioni
sostitutive di cui agli articoli 46 e 47.

Tale previsione ha sancito cosi il divieto, da parte delle stazioni appaltanti,
di richiedere agli operatori economici la documentazione e le certificazioni
di comprova dei requisiti, laddove le stesse siano prodotte da altre
Amministrazioni Pubbliche (requisiti ex art.38 Dlgs 163 /2006).
L'innovazione normativa di piti recente emanazione e di maggiore impatto
e rappresentata dalla Legge n. 35 del 4 Aprile 2012 di conversione del DL n.
5 del 9 Febbraio 2012 (Semplifica Italia), secondo cui «i soggetti pubblici ¢
privati che detengono i dati e la documentazione relativi ai requisiti di carattere
generale, tecnico-organizzativo ed economico-finanziario sono tenuti a metterli a
disposizione dell' Autorita entro i termini e secondo le modalita previste dalla stessa

Autoritar.

Y Art. 15 - Norme in materia di certificati e dichiarazioni sostitutive e divieto di introdurre,
nel recepimento di direttive dell Unione Europea, adempimenti aggiuntivi rispetto a quelli
previsti dalle direttive stesse.
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Tale norma sancisce inoltre I'obbligatorieta, a partire dal 1 gennaio 2013,
per le Stazioni Appaltanti e gli Enti aggiudicatori, di verificare il possesso
dei requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo ed economico-
finanziario esclusivamente tramite la Banca Dati Nazionale dei Contratti
Pubblici (BDNCP) gia istituita presso I’Autorita.

Al fine di dare attuazione a quanto delineato nell’ambito delle innovazioni
normative introdotte, viene inoltre stabilito che «|"Autorita stabilisce con
propria deliberazione, i dati concernenti la partecipazione alle gare e la
valutazione delle offerte in relazione ai quali & obbligatoria 'inclusione
della documentazione nella Banca dati, nonché i termini e le regole tecniche
per l'acquisizione, 'aggiornamento e la consultazione dei predetti dati
contenuti nella Banca dati».

Le evoluzioni normative delineate hanno reso dunque “obbligatorio”
I'impiego della BDNCP nell’ambito delle verifiche effettuate dalle stazioni
appaltanti in sede di gara ed hanno attribuito all’Autorita la responsabilita
della realizzazione di un progetto volto al raggiungimento di elevati livelli
di efficienza, risparmio di costi ed innovazione nella PA.

Le principali linee guida seguite nell’elaborazione del macro-processo di
riferimento, afferiscono principalmente a:

. semplificazione del flusso procedurale rispetto al progetto pilota
Fascicolo Virtuale;

- minimo impatto sulle procedure di svolgimento delle gare per tutti i
soggetti coinvolti;

. supporto nel processo di comunicazione tra stazione appaltante ed
operatori economici, in particolare per quanto attiene la comprova dei
requisiti di partecipazione;

. supporto nei confronti dell'operatore economico sia nella fase di
produzione che di verifica dei requisiti richiesti dalla stazione appaltante.

1l sistema AVCrss consente ai soggetti, coinvolti a diverso titolo nelle
procedure di affidamenti, di interagire e scambiare informazioni necessarie
in tempi ridotti. Rispetto al processo tradizionale che prevedeva attivita di
richiesta e ricezione di documenti cartacei a soggetti diversi ed in modo

reiterato nel tempo, il nuovo modello prevede la disponibilita presso la
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BDNCP di documenti informatici utili per la comprova dei requisiti di
carattere generale, tecnico-organizzativo ed economico-finanziario.
AVCpyss garantira vantaggi sostanziali per:

. gli operatori economici che sosterranno minori oneri amministrativi
per operare nel mercato dei contratti pubblici attraverso la logica del riuso
dei documenti di comprova dei requisiti ricorrenti e la possibilita di
attingere a Banche Dati esterne (es. Infocamere, INAIL, ecc.), oltre al fatto
di poter fare affidamento sulla maggior certezza dei dati (verificati
attraverso banche dati certificate);

o le stazioni appaltanti che, attraverso una semplificazione nel
processo di reperimento della documentazione, vedranno ridotte le
tempistiche associate all’esperimento della verifica dei requisiti
(attualmente di 70 gg con punte di 90 gg). Cio implichera una riduzione dei
costi associati alla gestione di una procedura di gara derivanti dalla
disponibilita della documentazione senza dover gestire direttamente e
reiterare richieste ad Amm.ni ed operatori economici;

. le Amministrazioni certificanti che invieranno i dati/documenti di
competenza ad un unico interlocutore (AVCP) invece di dover interagire
piu volte con numerose Stazioni Appaltanti. L’AVCpsss rendera disponibile
a tutte le Stazioni Appaltanti i documenti ottenuti dagli Enti Certificanti per
la comprova dei requisiti;

oli stakeholders del mercato che vedranno assicurata una

. tutti g

maggior trasparenza ed efficacia amministrativa che si traduce anche in
riduzione sostanziale del potenziale contenzioso ed in una maggiore
trasparenza del mercato.

Ai fini della verifica dei requisiti di cui all’art. 38 (D.Lgs.. 163/06) e,
dunque, della messa a disposizione delle stazioni appaltanti della
documentazione necessaria per la comprova degli stessi, I'Autorita ha
predisposto e sta tuttora arricchendo una serie di servizi per favorire lo
scambio, in cooperazione applicativa, dei suddetti documenti con gli Enti
Certificanti; cid rendera possibile un accrescimento del patrimonio

informativo disponibile attraverso 1'accesso, la consultazione e la possibilita
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di ottenere le informazioni direttamente dalle banche dati esterne delle
Amministrazioni detentrici delle informazioni.

Tra i principali soggetti coinvolti attraverso accordi di cooperazione definiti
o in via di sviluppo sono presenti:

a INFOCAMERE: per la disponibilita del certificato CCIAA e dei
bilanci di societa di capitali;

d INPS: per la disponibilita dei dati relativi alla consistenza ed al
del personale disabile, Modello
DM10/UNIEMENS;

a INAIL: per la disponibilita del DURC (Documento Unico di

costo dipendente e cioé del

Regolarita Contributiva) e dei dati relativi a infortuni sul lavoro,
georeferenziazione dei cantieri, etc.;

a INARCASSA: per la disponibilita dei certificati di regolarita
contributiva di ingegneri, architetti e studi associati;

a ACCREDIA: (Ente italiano di accreditamento delle societa che
svolgono attivita di certificazione ISO): relativamente alle certificazioni di

qualita ISO (settore EA 37);

- ’ g
' i 3 { ec ) (11
. v }gﬁi /ﬂlnfb'cam'e
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a MINISTERO DELLA GIUSTIZIA: per la disponibilita del
certificato del Casellario Giudiziale;
a MINISTERO DELL'INTERNO: per la disponibilita della
certificazione antimafia;
d AGENZIA DELLE ENTRATE: per la disponibilita delle
dichiarazioni dei redditi degli OE in forma diversa da societa di capitali
(modelli 740, 750 o Modello Unico, modelli riepilogativi annuali 770,
certificato di regolarita fiscale).
Il modello operativo del sistema AVCrass si articola su 3 fasi distinte del
11 modello AVCrass procedimento di affidamento: Partecipazione alla procedura, Apertura delle
buste e sorteggio ed Aggiudicazione.
Nel dettaglio il sistema prevede due distinte componenti, entrambe
accessibili dalla sezione dei Servizi ad accesso riservato del portale Internet
dell’Autorita: una dedicata all’operatore economico ed una dedicata alla
stazione appaltante, rispettivamente AVCpass Operatore Economico ed
AVCpass Stazione Appaltante.
In caso di associazioni temporanee di imprese, la componente dedicata
all'operatore economico consente, alle Societa mandanti, tramite la
funzione di PassOE, di identificare per ciascun affidamento il relativo CIG e
creare il proprio codice identificativo denominato PassOE al quale saranno
associati tutti i documenti attestanti il possesso dei requisiti richiesti. La
societd mandataria, nell’ambito della creazione del proprio Pass visualizza
le Societa mandanti, procede accettando o rifiutando il mandato e genera il
PassOE complessivo da inviare alla stazione appaltante.
La componente AVCpass Stazione Appaltante del sistema, invece, consente
alle stazioni appaltanti ed agli Enti aggiudicatori di verificare il possesso
dei requisiti di cui all’art. 6 bis, comma 1, del D.Lgs. 12 aprile 2006 n. 163,
mediante 1 documenti messi a disposizione nell’ambito del sistema
AVCpass
Il sistema delineato dal legislatore in merito alla verifica on-line dei
requisiti tramite BDNCP rappresenta uno strumento fondamentale di
attuazione del processo di digitalizzazione e semplificazione della Pubblica

Amministrazione.
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Nella seguente figura & rappresentato in maniera sintetica il modello

operativo del sistema AVCpass.

*ll RUP accede a Sistema, richiede e
perfeziona il CIG. Segnala i
requisiti/documenti di comprova;
Partecipazione «|| partecipante (uno o piu OE) accede a

alla gara Sistema, compila AVC,,g 10 stampa e
lo invia.

sta SA apre le buste, conferma i partecipanti eh
eventualmente effettua le verifiche (ex DPR 445/2000});
la SA inserisce a Sistema i partecipanti sorteggiati e richiede
i documenti per la comprova (ex Art. 48 del Codice);
*|'OE/AVCP carica a Sistema e/o recupera i documenti
Astartuira deile richiesti per la comprova;
buste e sorteggio sla SA accede a Sistema, visualizza la documentazione ed
effettua le verifiche;
sla SA inserisce a Sistema gli esiti delle verifiche e la
graduatoria provvisoria, assegnando i fascicoli al RUP. /

|l RUP richiede i documenti per I3 comprova dei requisia’\
del partecipante allo stesso ed alle Amministrazioni
Certificanti;

»|'OE/AVCP caricano e/o recuperano i documenti per la
comprova;

*la SA accede a Sistema, visualizza la documentazione ed
effettua le verifiche;

ela SA inserisce a Sistema gli esiti delle verifiche, aggiudica
la gara e chiude il procedimento;

ela SA scarica il fascicolo contenente tutti i documenti di
comprova richiesti nella procedura /

Aggiudicazione

Il sistema AVCpass consente, dunque, ai soggetti coinvolti a diverso titolo
nelle procedure di gara pubbliche di interagire e scambiare informazioni

necessarie in tempi molto pill contenuti rispetto al passato.
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2.4 Il Portale della trasparenza

Sulla base di quanto disposto dall” art. 8 comma 1 del Decreto Legge 7
maggio 2012, n. 32 (convertito in Legge, con modificazioni, dall'art. 1,
comma 1, L. 6 luglio 2012, n. 94), I’Autorita ha reso disponibile al pubblico
(tra i servizi di accesso libero) dal mese di gennaio 2013 il portale dei
contratti pubblici in Italia, denominato Portale della trasparenza.

Il sistema risponde all’'esigenza di garantire la trasparenza dei contratti
pubblici e consente I"accesso ai dati raccolti dall’Autorita presso la BONCP
mediante report predefiniti disponibili sul portale Internet dell’ Autorita.
L’accesso ai dati pud avvenire attraverso tre modelli di rappresentazione:

J rappresentazione di sintesi: contiene l'elenco dei CIG risultato della
selezione e alcune informazioni correlate (ad es. Stazione Appaltante,

Oggetto gara, Oggetto Lotto);

o rappresentazione de] Bando: contiene la visualizzazione del bando
di gara;
. rappresentazione di dettaglio: contiene le informazioni dettagliate

o del ciclo di vita del contratto (ad es. aggiudicazione, avanzamento
Le funzionalita

del Portale

contratto).
trasparenza

Attraverso il portale e possibile effettuare tre differenti tipi di ricerca sui
dati disponibili riferiti a bandi attivi o scaduti:

L ricerca Base: consente la ricerca attraverso l’indicazione, in
alternativa o congiunta, della stazione appaltante o dell’operatore
economico (mediante codice fiscale o denominazione) e dell’oggetto della
gara;

2. ricerca Avanzata: estende i criteri di affinamento della ricerca base,
consentendo la ricerca attraverso la specificazione, in alternativa o
congiunta, di una serie di informazioni caratterizzanti la gara, tra le quali:
tipologia di gara (lavori, servizi, forniture), settore (ordinario, speciale),
tipologia di contratto, classe d’importo, categoria di classificazione richiesta
per lavori, localizzazione dell'intervento, date di scadenza, pubblicazione

ed aggiudicazione, CPV o categoria prevalente per l'intervento, procedura

e criterio di aggiudicazione;
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3. ricerca per CIG: consente la ricerca attraverso I'indicazione del CIG
associato alla gara.

In futuro saranno rese disponibili funzionalita che consentiranno, all'utente
che accede al sistema, di fornire feedback o segnalazioni di incongruenze

riscontrate nei dati pubblicati e I'accesso ai documenti del bando di gara.

2.5  Altri servizi in corso di realizzazione

L’ Autorita e costantemente impegnata nel miglioramento dei servizi offerti,
in particolare nella loro evoluzione in relazione al mutamento del contesto
normativo e per rispondere alle crescenti esigenze di trasparenza e di
miglioramento dell’efficienza dell’azione amministrativa.

In tale ambito, nel corso del 2013 sono previsti importanti interventi tra i
quali, ad esempio, la messa a disposizione di nuove funzionalita
nell’ambito del sistema AVCPass per consentire una piu diretta
integrazione con i sistemi informatici delle stazioni appaltanti finalizzata
alla cooperazione applicativa e I'interscambio diretto di informazioni per la
verifica dei requisiti in sede di gara.

Per quanto riguarda i nuovi servizi in fase di definizione e sviluppo e le
integrazioni a servizi esistenti, € opportuno evidenziare le seguenti
iniziative:

. Anagrafe Unica delle Stazioni Appaltanti:

L’art.33-ter del decreto Legge 18 ottobre 2012, n.179, convertito con
modificazioni dalla Legge 17 dicembre 2012, n.221, recante “Ulteriori misure
urgenti per la crescita del Paese”, ha istituito, presso 1'Autorita, I’Anagrafe
Unica delle Stazioni Appaltanti (AUSA) nell’ambito della Banca Dati
Nazionale dei Contratti Pubblici (BDNCP) di cui all’art. 62-bis del Codice
dell’Amministrazione Digitale. Lo stesso art. 33-ter prevede per le stazioni
appaltanti di contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, I'obbligo di
iscrizione presso tale Anagrafe Unica e di aggiornamento dei dati
identificativi, pena la nullita degli atti adottati. Tale previsione normativa
consentira di fornire al mercato dei contratti pubblici un riferimento certo
riguardo alle informazioni sui soggetti classificati come stazioni appaltanti,

sulla base delle quali potranno essere definiti anche modelli di
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classificazione delle stesse stazioni appaltanti analogamente a quanto gia
avviene per le imprese. A tale scopo, sulla base delle competenze e dei dati
raccolti per il monitoraggio dei contratti pubblici, I’Autoritd ha fornito
prime indicazioni con il Comunicato del 16 maggio 2013 sopra ricordato ed
ha contestualmente avviato un apposito intervento volto ad individuare il
modello di organizzazione e gestione dell’Anagrafe Unica dal quale
deriveranno piu puntuali modalita operative e di funzionamento. In
particolare, saranno individuati e definiti il ciclo di vita delle stazioni
appaltanti e ]e fasi che lo compongono.

. Portale della trasparenza accessibile via mobile apps:

un ulteriore passo nella direzione della trasparenza del mercato dei
contratti pubblici sara ottenuto con la messa a disposizione di apposite
applicazioni per dispositivi mobili, quali smartphone e tablet, liberamente
scaricabili ed utilizzabili per l'accesso alle informazioni pubblicate nel
Portale della trasparenza precedentemente introdotto. Tali applicazioni
(tecnicamente dette apps), le prime sviluppate e messe a disposizione
dall’ Autorita, apriranno di fatto a nuove modalita di fruizione e di utilizzo,
anche in mobilita, delle numerose informazioni raccolte nella BDNCP da
parte di tutti i soggetti interessati.

. Certificati di Esecuzione delle Prestazioni per servizi e forniture:
ai fini della qualificazione delle imprese per la prestazione di servizi e
forniture, sulla base di quanto previsto all’art. 42, comma 1, lettera a), del
D.Lgs.. n. 163/2006, & in corso di definizione il modello unificato per la
certificazione di esecuzione delle prestazioni attraverso il quale le stazioni
appaltanti dovranno inserire nella Banca Dati Nazionale dei Contratti
Pubblici le certificazioni rilasciate in merito agli operatori economici,
secondo quanto previsto dal comma 3-bis dell’art.42 di cui sopra. Oltre ad
uniformarne la struttura attraverso un modello standard, I'emissione dei
Certificati di Esecuzione delle Prestazioni per servizi e forniture, anche
sulla base delle informazioni presenti presso la BDNCP raccolte nel corso
del monitoraggio dei contratti pubblici, consentira la verifica
dell’autenticita di tali certificati analogamente a quanto gia avviene per i

Javori con il Certificato di Esecuzione Lavori, attraverso la disponibilita di
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un apposito servizio erogato dall’Autorita per I'emissione e la verifica dei
certificati da parte di tutte le stazioni appaltanti.

. Razionalizzazione del modello di acquisizione dei dati:

al fine di rispondere alle crescenti richieste di semplificazione dell’onere a
carico delle stazioni appaltanti per il monitoraggio dei contratti, ¢ stata
avviata la completa revisione, in ottica di razionalizzazione e
consolidamento, del modello e dei flussi di raccolta dei dati sul mercato dei
contratti pubblici. 1l processo di revisione vede coinvolte trasversalmente le
principali competenze dell’ Autorita ed ha I'obiettivo di individuare tutte le
informazioni significative necessarie per il monitoraggio e la vigilanza del
mercato dei contratti pubblici, partendo dalla definizione delle diverse fasi
del ciclo di vita dei contratti pubblici e degli eventi caratterizzanti ciascuna
fase, per ogni tipologia di contratto prevista dal Codice. Le informazioni
individuate saranno raccolte nell’ambito della fase od evento in cui sono
tipicamente generate o integrate, per poi essere rese disponibili a tutte le
successive fasi per le quali saranno ritenute significative. Cio consentira un
notevole aumento dell’efficienza del processo di raccolta delle informazioni
e, nel contempo, una rilevante semplificazione dello stesso, con conseguenti
benefici attesi sia per le stazioni appaltanti (meno informazioni richieste e
solo quando sono significative) che sul fronte della qualita e tempestivita
dei dati raccolti (eliminazione di ripetizioni di richieste degli stessi dati e di
eventuali conflitti fra gli stessi dati raccolti nell’ambito di fasi diverse). Il
risultato di questo processo di revisione portera al disegno e quindi allo
sviluppo di nuovi servizi a supporto dei processi di monitoraggio, analisi e
vigilanza del mercato dei contratti pubblici e consentira il consolidamento e
I'integrazione di numerosi servizi nati per scopi settoriali e stratificatisi nel
tempo, conseguendo un significativo passo in avanti sul fronte della
semplificazione, trasparenza ed efficienza.

Per conseguire il miglioramento dell’efficienza e dell’efficacia dell’azione
amministrativa dell’Autorita, & in corso la progressiva adozione di
strumenti di Busiuess Process Management a supporto della gestione dei

processi interni a partire da quelli con alta rilevanza per 'esterno (ad es. il
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processo di vigilanza) e di strumenti di Business Intelligence a supporto delle

analisi e delle decisioni.
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3.1. Sintesi delle elaborazioni della domanda e dell’offerta di contratti

pubblici

3.1.1. La domanda di contratti pubblici di lavori, servizi e forniture di
importo uguale o superiore a 40.000 euro

Il presente paragrafo contiene una sintesi della domanda di contratti
pubblici di importi maggiore o uguale a 40.000 euro. Nelle tabelle di
appendice (allegato Al) sono riportate le elaborazioni sotto il profilo di una
serie di variabili separando i contratti di importo compreso tra 40.000 e
150.000 euro e quelli di importo superiore a 150.000 euro. Si é tentato, in
questo modo, di rendere piu facile possibile un confronto con i dati esposti
nelle Relazioni annuali degli anni passati.

I1 2012 & stato caratterizzato da 125.723 procedure perfezionatel, per un
ammontare complessivo di 95,3 mld di euro.

In termini di numerosita di procedure, 1'82,2% della domanda ha
interessato i settori ordinari e il 17,8% i settori speciali (tabella 1). l:l-“::i generali
Al livello di tipologia di contratto, il 29,7% del totale delle procedure domanda
perfezionate riguarda i lavori, il 36% i servizi e il 34,3% le forniture. Le
procedure che afferiscono alla domanda di servizi sono, pertanto, le pit
numerose. Anche se si analizzano gli importi, i servizi assorbono la quota
maggiore dell'importo complessivo della domanda (45,4% per i servizi,
27,8% per le forniture, 26,8% per i lavori). Dalla composizione percentuale
delle tipologie contrattuali, sia per quanto riguarda la numerosita delle
procedure sia per cio che attiene al loro valore, emerge l'assottigliarsi

sempre piu evidente della domanda di lavori che viene superata non solo

1

I dati si riferiscono alle procedure di affidamento di importo a base di gara uguale o
superiore a 40.000 euro che sono state perfezionate sul sito dell’Osservatorio entro marzo
2013. In altre parole, rientrano nell’analisi tutte e procedure per le quali é stato pubblicato
un bando (nel caso di procedure aperte) o per le quali é stata inviata una lettera di invito
{nel caso di procedure ristrette o di procedure negoziate con o senza previa pubblicazione
del bando).
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dai servizi, dato gia evidenziato dall’Autorita nei suoi rapporti, ma anche
dalle forniture.
Tabella 1 - Distribuzione del numero di procedure di affidamento di contratti pubblici,

dell'importo complessivo e dell'importo medio per settore e per tipo di contratto
Dati 2012 - Importo base d'asta superiore o uguale a 40.000 euro

| Tipodi Numero procedure
Settore Importo complessivo | Importo medio
contratto perfezionate
Lavori 32538 ! 18.368.811.686 564.534
Settore Servizi 35.264 34.444.469.729 976.760
Ordinario Forniture 35.668 19.708.510.218 552.554
Totale 103.470 72.521.791.633 700.897
Lavori 4.905 7.173.307.445 1.462.448
Settore Servizi 9.883 8.862.235.471 896.715
Speciale Forniture 7.465 6.757.564.171 905.233
Totale 22.253 22.793.107.088 1.024.271
Lavori 37.443 25.542.119.132 682.160
Servizi 45.147 43.306.705.200 959.238
Totale
Forniture 43133 26.466.074.389 613.592
Totale 125.723 95.314.898.721 758.134

A livello di importo medio delle procedure da appaltare, i settori speciali
sono caratterizzati da contratti di importo piu elevato (1,02 milioni di euro
dei settori speciali contro 700 mila euro dei settori ordinari).

Grafico 1 - Distribuzione percentuale della domanda (numero di procedure attivate e

importo da affidare) per settore e per classe d’importo
Dati 2012 - Importo base d'asta superiore o uguale a 40.000 euro

Numero (%) Importo (%) | Numero (%) Importo (%) Numero (%) ‘ Importo (%)
Totale ‘ Settori Ordinari Settori Speciali |

® 2 40.000 € < 150.000 € ® > 150.000 € < 5.000.000 € = >=5.000.000 € < 25.000.000 € = >= 25.000.000
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L’analisi per classe di importo (grafico 1) evidenzia che piii della meta delle [ apalisi della
domanda per

procedure perfezionate, sia in numero sia in valore, riguarda contratti di  classe di
importo compreso tra 40.000 e 150.000 euro. E interessante notare che le meerte
procedure di importo superiore a 25 min di euro, pur essendo
numericamente poco numerose (solo lo 0,3% del totale delle procedure
perfezionate), rappresentano quasi il 40% del valore complessivo della
domanda.

I grafici 2 e 3 mettono a confronto, a prescindere dal setfore ordinario o
speciale, la distribuzione della domanda (numero di procedure attivate e
importo da affidare) per classe di importo nelle tre tipologie di contratto

considerate facendo emergere alcune differenze tra i tre diversi mercati.
Grafico 2 - Distribuzione percentuale della domanda (numero di procedure attivate) per

classe di importo (base d’asta) del contratto da affidare
Dati 2012 - Importo base d'asta superiore o uguale a 40.000 euro

00 + . : :
Lavori Servizi Forniture
® >= 25.000.000 >=5.000.000 € < 25.000.000 € ® > 150.000 C < 5.000.000 € =®240.000 € < 150.000€

Grafico 3 - Distribuzione della domanda (importo da appaltare) per classe di importo
(base d’asta) del contratto da affidare
Dati 2012 - Importo base d'asta superiore o uguale a 40.000 euro

1000 v
80,0
60,0
00 7

20,0

0,0 + — -
Lavori Servizi Forniture
= >= 25.000.000 #>=5.000.000€ <25000000€ ®=>150.000C<5.000.000C ==40.000¢€<150.000C
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Si pud osservare che se si considera il numero delle procedure attivate
(grafico 2), la struttura della domanda per classe di importo &
sostanzialmente analoga, per le tipologie contrattuali di servizi e forniture,
con piu del 60% delle procedure attivate per importi compresi tra 40.000 e
150.000 euro. Nel caso dei lavori il numero di procedure & sostanzialmente
equamente ripartito tra quelle di importo fino a 150.000 euro e quelle di
importo superiore a 150.000 euro.

Considerando, invece, il valore delle procedure attivate, si vede come per i
lavori quasi il 42% dell’ammontare complessivo riguarda contratti di
importo compreso tra 150.000 e 5 mIn di euro. Nel caso dei servizi le quote
piu consistenti di valore ricadono nei contratti di importo superiore a 25

L’analisi della

domanda per min di euro. Cid dovrebbe fare ulteriormente riflettere su quella che
procedura di scelta
del contraente e
aggiudicazioni di
forniture

potrebbe definirsi una modifica strutturale della domanda di contratti
pubblici che si sta spostando dai settori normalmente piu tradizionali
dell’edilizia verso settori, in alcuni casi, pitt innovativi.
L'analisi dei dati disaggregata per procedura di scelta del contraente e per
tipologia di contratto (grafico 4) conferma l'elevato numero di contratti
affidati attraverso procedure negoziate.

Grafico 4 - Distribuzione della domanda (numero di procedure attivate) per tipo di

contratto da affidare e per procedura di scelta del contraente
Dati 2012 - Importo base d'asta superiore o uguale a 40.000 euro

1o m Altre procedure
m Procedura negoziata senza
il previa pubblicazione
® Procedura negoziata previa
ubblicazione
60,0 4 p
® Procedura ristretta
40,0 7 w Procedura aperta
20,0 4
0,0 = S 8 v

Lavori Servizi Forniture
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Nel caso dei contratti di lavori pubblici, i contratti affidati attraverso
procedure negoziate senza previa pubblicazione di un bando raggiunge
quasi il 50%; questa procedura diventa, quindi, la piu utilizzata per affidare
lavori pubblici. Nel caso dei lavori la procedura aperta viene utilizzata solo
per affidare il 18% del totale dei contratti. Nell'ambito dei servizi la
suddivisione del numero dei contratti per procedura non & molto dissimile
dal settore dei lavori pubblici. I contratti di fornitura sono quelli per i quali
le procedure aperte sono utilizzate nel 34% dei casi. Tuttavia, anche per i
contratti di fornitura le procedure negoziate con e senza pubblicazione di
un bando sono quelle piu largamente usate (35% le procedure negoziate
senza previa pubblicazione di un bando e 21% quelle negoziate con

pubblicazione di un bando).

3.1.2. L'offerta di lavori pubblici. Analisi del sistema delle imprese
qualificate

L'attuale sistema di qualificazione per gli esecutori di lavori pubbliciZ
prevede che la qualificazione sia obbligatoria ‘per chiunque esegua i lavori
pubblici affidati dalle stazioni appaltanti, di importo superiore a 150.000
euro’ (art. 60, comma 2, D.P.R. 207/2010).

Gli attestati di qualificazione rilasciati dalle SOA alle imprese e trasmessi
all’AVCP ai sensi dell’art. 70, comma 6 del D.P.R. citato contengono
numerose informazioni (codice fiscale dell'impresa, sede legale, date di
rilascio e validita dell’attestato, categorie di qualificazione, classifiche, ecc.)
utili per un’analisi statistica delle caratteristiche del sistema delle imprese
qualificate e della sua evoluzione nel corso del tempo. 1l sistema di

. . R . . , qualificazione
Se il periodo 2007-2011 ¢ stato caratterizzato da una crescita pressoché  per gli esecutori

. . di lavori pubblici
costante del numero di imprese qualificate, nel 2012 i dati mostrano come il
numero di imprese abilitate ad eseguire lavori pubblici di importo

superiore a 150.000 euro abbia subito una notevole riduzione passando da

2 I sistema di qualificazione dei lavori pubblici viene istituito con il D.P.R. 34/2000,
‘Regolamento recante I'istituzione del sistema di qualificazione per gli esecutori di lavori
pubblici ai sensi dell’art. 8 della L. 11 febbraio 1994, n. 109, e successive modificazioni’. La
disciplina sulla qualificazione & recentemente confluita, con alcune modifiche e integrazioni,
nel D.P.R. 207/2010 ‘Regolamento di esecuzione e di attuazione del D.Lgs. 163/2006.
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39.072 imprese nel 2011 a 36.357 nel 2012, segnando un decremento di quasi
il 7% in un solo anno3. Se, pertanto, fino al 2010 I'andamento del mercato
dei lavori pubblici si era mostrato anticiclico, la riduzione della domanda
avvenuta negli ultimi due anni anche nell’ambito del settore pubblico dei
lavori sembrerebbe avere come naturale conseguenza una riduzione
dell’offerta potenziale.

Il grafico 5 mostra I'andamento del numero delle imprese qualificate nel
periodo considerato, in base a quanto desumibile dalla banca dati degli

attestati di qualificazione disponibile presso I'Osservatorio.4

Grafico 5 - Numero di imprese qualificate al 31/12 - anni 2007-2012

39.072

/_\
/ 27937 \
/3'6098 i 36357

2007 2008 2009 2010 2011 2012

@ = N. imprese qualificate

Alle 36.357 imprese qualificate a fine 2012 corrispondono 104.545 categorie
di qualificazione (2,9 categorie ad impresa).

A supporto delle analisi presentate nel seguito sono disponibili,
nell’Appendice A2, delle tabelle di dettaglio contenenti tutti i dati elaborati
(tabelle da 1 a 8).

L’analisi per

forma

gi:.,id;ca L’analisi per forma giuridica mostra un peso di quasi il 65% delle societa di
capitali rispetto alle altre forme giuridiche; in prevalenza, le societad di

capitali sono organizzate come societa a responsabilita limitata (59,7% del

3 11 numero delle imprese qualificate al 31/12 di ciascun anno coincide con il numero degli
attestati emessi dalle SOA e validi alla data di riferimento indicata.

4 I dati sono consolidati a marzo 2013 sulla base degli attestati trasmessi dalle SOA
all’Osservatorio dell’AVCP.
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totale). Le societa di capitali sono, nel loro insieme, qualificate per un
numero medio di 3,1 categorie ad impresa, valore superiore alla media
generale (2,9).

Le societa di persone e le ditte individuali rappresentano congiuntamente
una fetta di quasi il 31% del sistema di qualificazione mentre il restante 4%
& costituito dalle societd cooperative e dai consorzi. Dal punto di vista del
numero di categorie ad impresa, le societa cooperative e i consorzi
rappresentano le fattispecie giuridiche con il migliore indicatore medio (5,1
categorie ad impresa).

Il grafico 6 riporta la distribuzione delle imprese e delle categorie di

qualificazione secondo la forma giuridica dell’impresa attestata.

Grafico 6 - Distribuzione delle imprese e delle categorie di qualificazione per forma
giuridica - dati 2012

14,52%

Societa di Societa di Ditte Societa
capitali persone individuali cooperative e
consorzi

® N. imprese (%) = N. categorie (%)

Un ulteriore approfondimento circa le caratteristiche del sistema di .
L’analisi per

numero di
categorie di
qualificazione

qualificazione ha riguardato la capacita delle imprese di diversificare le
tipologie di lavorazioni da eseguire. Come gia osservato attraverso i dati
presentati in questo paragrafo, il numero di categorie ad impresa &
mediamente pari a 2,9 ma questo indicatore assume valori molto

differenziati in base alla forma giuridica dell'impresa attestata e alla sua
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localizzazione. La distribuzione delle imprese per numero di categorie di
qualificazione (fabella 3 dell’ Appendice A2) conferma che il settore delle
imprese qualificate & molto specializzato su poche categorie di lavorazioni.
Poco meno del 60% delle imprese possiede al massimo due categorie di
qualificazione, poco meno del 75% ne possiede al massimo tre. Questo
aspetto riguardante la forte specializzazione delle imprese su un numero
limitato di lavorazioni caratterizza il sistema delle imprese qualificate
ormai da diversi anni senza mostrare segni di evoluzione verso una
maggiore capacita di diversificazione della propria attivita da parte delle
imprése esecutrici di lavori pubblici.

Il grafico 7 riporta sull'asse delle ascisse il numero di categorie di
qualificazione e sull’asse delle ordinate la percentuale di imprese e mostra

in maniera molto evidente il fenomeno descritto.

Grafico 7 - Percentuale di imprese qualificate al variare del numero di categorie di
qualificazione- dati 2012
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L'analisi La distribuzione per classifica massima di qualificazione mostra come circa
anaiisi per

classifica
massima di
qualificazione

il 60% delle imprese siano qualificate al massimo per importi che rientrano

nella terza classifica (inclusa la III-bis).
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Grafico 8 - Numero medio di categorie di qualificazione ad impresa per classifica
massima
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numero medio di categorie ad impresa

Il numero medio di categorie ad impresa tende ad aumentare con il
crescere della classifica massima di iscrizione come evidenziato dai dati del
grafico 8, andando a denotare una maggiore capacita di diversificare le
lavorazioni da parte delle imprese che si qualificano per importi pit alti.

Le tabelle 5 (valori assoluti) e 6 (valori percentuali} dell’Appendice A2

L’analisi per
categoria e

riportano i dati sulle categorie di qualificazione disaggregati in base a due . “a

variabili di analisi, la categoria di opera e la classifica di qualificazione. Le
categorie di lavorazioni per le quali le imprese si qualificano con maggiore
frequenza (tabella 5) sono la OG1 - Edifici civili e industriali (19,7% del
totale), la OG3 - Strade, autostrade, ponti, viadotti, ferrovie, metropolitane
(13,1% del totale), la OG6 - Acquedotti, gasdotti, oleodotti, opere di
irrigazione e di evacuazione (9,3% del totale) e, per le categorie speciali, la
0OS30 - Impianti interni elettrici, telefonici, radiotelefonici e televisivi (5%  Lanalisi per

categoria e
del totale). area

geografica
Dall’analisi dei dati per categoria di lavorazione e per area geografica
(tabella 7 dell’Appendice A2) emerge che il 39% delle categorie di
qualificazione si concentra nelle regioni del Nord, il 41% nelle regioni del
Sud e Isole e il 20% al Centro.

E stata, infine, condotta una analisi sul consolidamento dei rapporti tra le

imprese qualificate e le Societa Organismi di Attestazione (SOA). L'analisi &
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stata condotta verificando se, nell’emissione degli ultimi attestati di
qualificazione, I'impresa ha continuato o meno a scegliere la stessa SOA.

La tabella 2. evidenzia la percentuale di imprese che, nell’emissione di un
nuovo attestato, hanno continuato a scegliere la stessa SOA; si tratta di una

percentuale che si potrebbe definire di fidelizzazione.

Tabella 2 - Percentuale di fidelizzazione delle imprese qualificate

% di riattestazione dell’impresa

DENOMINAZIONE SOA con la stessa SOA - (verifica sulle
ultime 2 attestazioni)
ARGENTA SOA 64,23%
ARTIGIANSOA 94,79%
ATT.L.CO.SOA 91,83%
ATTESTAS.P.A. 91,22%
AXSOASP.A 89,23%
BENTLEY S.P.A.S.O.A. 89,42%
COSTRUTTORI QUALIFICATI OPERE PUBBLICHES.P.A 89,07%
DAP ORGANISMO DI ATTESTAZIONE S.P.A. 97,18%
EURO-S0A SPA 98,29%
GE.RIL.M. SOA 93,77%
IMPRESOA S.P.A. 90,42%
ITALSOA S.P.A. 85,13%
LA SOATECHS.P.A. 57,10%
MEDITERRANEA SPA 93,76%
NORDALPI SPA 93,40%
PEGASOSOA S.p.a 76,32%
PROTOS S.P.A. 97.41%
QLPSPA 86,09%
S.O.A.RINA 90,71%
SOA HI-QUALITY 76,93%
SOA CONSULT SPA 64,24%
SOAIC 92,21%
SOAN.CS.- Sp.A. 52,94%
SOA QUADRIFOGLIO 91,68%
SOALAGHIS.P.A. 85,29%
SOATEAM 88,71%

UNISOA S.P.A. 96.52%
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Dalla tabella si vede come, salvo alcune eccezioni, le imprese tendano
attestarsi molto spesso con la stessa SOA. La percentuale media di

attestazione con la stessa SOA ¢, infatti, del 85,8%.

3.2 Sintesi delle elaborazioni degli appalti aggiudicati
Le analisi sui contratti di appalto aggiudicati sono svolte sull’insieme delle
informazioni comunicate dalle stazioni appaltanti all’Osservatorio di
competenza (in alcuni casi 1'Osservatorio centrale, in altri i singoli
Osservatori regionali/ provinciali).
La tabella 3 sottostante mette a confronto, per il singolo Osservatorio
regionale e per I'Osservatorio centrale, il numero di CIG acquisiti per i
quali  sarebbe stata necessaria la  successiva  comunicazione
dell’'aggiudicazione ai sensi dell'art. 7, c. 8, D.Lgs. 163/2006 ¢ del
Comunicato del Presidente dell’ Autorita di dicembre 2010.
La colonna delle percentuali di adempimento fornisce una indicazione dei
dati attesi delle aggiudicazioni rispetto alle acquisizioni di CIG.

Tabella 3 - Confronto per Osservatorio regionale di competenza tra le "Aggiudicazioni

del 2012 comunicate ed elaborate” e i "CIG perfezionati banditi nel 2012"
Appalti di importo a base d'asta maggiore o uguale a 40.000 euro

CIG perfezionati | Aggiudicazioni del
| banditi nel 2012 | 2012 comunicate ed Stima
(Importo a base | elaborate (Importoa  percentuale

Osservatorio Regionale . ) .
d'asta maggiore o | base d'asta maggiore adempiment

uguale a 40.000 o uguale a 40.000 [}
enro)* euro)
“PIEMONTE 7210 3.219 T 451
"VALLE DAOSTA 935 855 S
LOMBARDIA 15.126 6.808 450
PROVINCIA AUTONOMA DI TRENTO 3285 765 233
PROVINCIA AUTONOMA Di . a1 0o
BOLZANO
VENETO 8463 ! 5152 60.9
FRICLIVG. 3115 1247 300
LIGURIA 2958 1553 52,5
EMILIA ROMAGNA i 8 800 3.491 39.7
TOSCANA 5729 2741 178
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UMBRIA 1.200 1.005 83,8
MARCHE 1826 1,543 84,5
LAZIO 7.588 2,952 38,9
ABRUZZO 1783 1.216 68,2
MOLISE 634 302 47,6
CAMPANIA 5.891 241 41
PUGLIA 4,874 1.687 34,6
BASILICATA 1.229 389 31,7
LCALABRM 1.959 « 506 25,8
SICILIA 4.775 3.288 68,9
SARDEGNA 4.737 2.621 55,3
AMBITO NAZIONALE 26.227 17.955 68,5
TOTALE 121115 60.587 50,0

* Nell'analisi sono stati considerati esclusivamente i CIG per i quali era dovuta/possibile la Irasimissione

dell'aggiudicazioni nel 2012

Scorrendo la . tabella si evince chiaramente come i dati comunicati sulle
aggiudicazioni rappresentino solo il 50% di quelli relativi alla
pubblicazione di un bando o all'invito in una procedura ristretta o
negoziata. »

Per queste ragioni, le analisi e le elaborazioni presentate in questo
paragrafo e nelle tavole di appendice dedicate devono essere valutate con

estrema cautela.

3.2.1 Appalti aggiudicati con importo a base d’asta compreso tra 40.000
e 150.000 euro®.

Nel 2012 il consolidamento delle comunicazioni riguardante gli appalti
aggiudicati di importo compreso tra 40.000 e 150.000 euro permette di
fornire un quadro pili completo ed esaustivo sui principali fattori che
caratterizzano gli appaiti di piccole dimensionie.

In generale, la quota dei contratti aggiudicati appartenenti a questa classe
di importo & maggiore per le forniture, sia in termini di numero (40,6% del
totale) sia in termini di valore (40,1% del totale). Il valore medio delle

aggiudicazioni &, invece, sostanzialmente simile tra le tre tipologie

5 Per un maggior dettaglio si vedano le tabelle in Appendice A3.1.
o Per un maggior dettaglio si vedano le tabelle in Appendice.
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contrattuali e varia tra i 71.800 euro delle forniture e i 74.100 euro dei
servizi.

A livello di procedura & naturale che le aggiudicazioni di questi contratti
avvengano prediligendo le procedure negoziate. Cio & vero in particolare
per i lavori e per i servizi. Per queste tipologie di contratto le procedure
aperte sono abbastanza marginali per numerosita e valore. I contratti di
fornitura, invece, aggiudicati anch’essi attraverso una prevalenza delle
procedure negoziate, mostrano anche un discreto utilizzo di procedure
aperte che rappresentano il 24,6% del totale delle aggiudicazioni (la stessa
percentuale & pari al 6,6% dei lavori e al 7,2% nei servizi).

La suddivisione dei lavori aggiudicati per categoria prevalente e
sostanzialmente analoga quella di importo superiore a 150.000 euro. Le
aggiudicazioni di importo compreso tra 40.000 e 150.000 euro si
concentrano nelle categorie OG1 (edifici civili industriali) e OG3 (strade,
autostrade, viadotti, ecc.)

Anche la suddivisione delle forniture aggiudicate per CPV mostrano un
andamento simile a quello delle aggiudicazioni di importo superiore a
150.000 euro concentrandosi nel settore sanitario.

I servizi che si concentrano - al pari di quelli aggiudicati di importo
superiore a 150.000 euro - nella raccolta rifiuti, nella riparazione e
manutenzione e nell’informatica, evidenziano per le aggiudicazioni di
importo a base d’asta tra 40.000 e 150.000 euro, una presenza anche di
quelli giuridici e di consulenza.

Questi appalti di importo modesto sono espletati principalmente dalle
amministrazioni comunali, in particolare per i lavori, e delle aziende

sanitarie sul versante delle forniture.

3.2.2 Appalti aggiudicati con importo a base d’asta superiore a 150.000
euro’
Con riferimento al 2012 sono stati elaborati, sia per i settori ordinari sia per

quelli speciali, i dati relativi a 11.069 contratti di lavori, 9.391 contratti di

7 dati di questo paragrafo sono riportati in Appendice A.3.2
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forniture e 8.761 contratti di servizi di importo a base d’asta superiore a
150.000 euro, per un importo complessivo di contratti aggiudicati pari a
circa 35,7 mld di euro.

Limitatamente al settore dei lavori pubblici, il valore complessivo
aggiudicato e risultato di 9,6 mld di euro per un importo medio a contratto
di circa 874 mila euro. Poco piu dell’'84% dei contratti aggiudicati presenta
una base d’asta non superiore al milione di euro confermando come la
maggior parte degli appalti di lavori sia strutturalmente di importo non
elevato.

Dall’analisi dell’'oggetto dell’appalto e della categoria prevalente (tabelle 2 e
3 in Appendice A.3.2)¢ la distribuzione dei contratti tra le diverse categorie
considerate risulta simile a quella degli anni precedenti al 2012. Circa un
quarto dei contratti aggiudicati presenta come categoria prevalente la OG1
(edifici civili e industriali) mentre un altro 23% riguarda le strade,
autostrade, ponti, viadotti, ecc. (OG3). Le categorie prevalenti dei restanti
contratti risultano fortemente frammentate tra le diverse voci di categorie
generali e specializzate previste dal D.P.R. 207/2010.

In maniera speculare a quanto detto per l'analisi della domanda, nelle
aggiudicazioni di lavori il ricorso alla procedura negoziata senza previa
pubblicazione di un bando si conferma la procedura piu utilizzata. Se poi si
sommano le procedure negoziate senza previa pubblicazione e con
pubblicazione di un bando si arriva ad un peso percentuale pari a poco pit
del 55% (la stessa percentuale era, nel 2011, del 47%) rispetto a tutti gli
appalti di lavori aggiudicati e comunicati.

L'importo medio di aggiudicazione per i contratti che utilizzano la
procedura negoziata senza previa pubblicazione di un bando si é ridotto,
rispetto all’anno precedente, a 362.000 euro (era di 480.000 nel 2011). Per le
procedure maggiormente competitive, come quelle aperte, questo importo

si attesta a quasi 1,4 mln di euro.

¥ 1 dati suddivisi per categoria d'opera e per categoria prevalente non sono del tutto
confrontabili in quanto I'individuazione della categoria d'opera avviene attraverso 'analisi
testuale dell’'oggetto dell’appalto mentre quella della categoria prevalente avviene per
mezzo delle categorie indicate nel bando di gara. Inoltre la disaggregazione per categoria
prevalente @ molto piu numerosa di quella per categoria d’opera.
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Per '85% dei contratti di lavori le stazioni appaltanti hanno utilizzato come
criterio di aggiudicazione iI massimo ribasso. L'importo medio di
aggiudicazione dei contratti aggiudicati al massimo ribasso é stato pari, nel
2012, a 615.000 euro contro un importo medio di 2,5 mln di euro dei
contratti aggiudicati con I'offerta economicamente pit vantaggiosa.

La distribuzione dei contratti di lavori aggiudicati nel 2012 in base alla
tipologia di lavoro si caratterizza per la forte numerosita degli interventi di
manutenzione (41,6%) che rappresentano il 256% del valore delle
aggiudicazioni.

A livello di distribuzione geografica degli interventi aggiudicati si deve
considerare necessariamente la disomogeneita, a livello territoriale, delle
comunicazioni all’Osservatorio centrale.

Si sottolinea, pure, che a differenza delle analisi svolte per la domanda,
dove il dato raccolto si riferisce all’ambito di competenza territoriale della
stazione appaltante, nel caso delle aggiudicazioni i dati sulla localizzazione
si riferiscono all’area geografica in cui viene eseguito il contratto come
conseguenza della comunicazione del codice Istat di esecuzione
dell’appalto®. In generale, la Lombardia é la regione con la piu alta
percentuale sia di numero di lavori aggiudicati, sia di importi aggiudicati
(rispettivamente con il 16,7% ed il 22,9%).

Dalla disaggregazione dei contratti aggiudicati per tipologia di stazione
appaltante si evince come i comuni siano le amministrazioni ad aver
aggiudicato la maggior parte dei lavori (37,7%); a livello di importo essi,
tuttavia, hanno aggiudicato solo il 18,1% dell'importo complessivo
dell’aggiudicato. Completamente diverso il caso degli enti e concessionari
di ferrovie che, pur avendo aggiudicato solo il 2,7% dei lavori, hanno
assorbito il 15,3% dell'importo complessivo delle aggiudicazioni.

1 contratti di servizi di importo a base d’asta maggiore di 150.000 euro
aggiudicati nel 2012 e comunicati all'Osservatorio sono pari a 8.761 per un

valore di 14,4 mld di euro.

® Le considerazioni fatte in questa sede per la localizzazione riguardano anche i contratti di
servizi e forniture
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Piu del 90% dei contratti di servizi aggiudicati non supera i 5 min di euro.
In quasi il 61% dei casi i contratti aggiudicati di servizi sono compresi nella
classe di importo tra 150.000 e 500.000 euro. La distribuzione degli importi
aggiudicati ricade per poco piit del 49% nella classe di importo superiore a
15 min di euro.

Dalla distribuzione per codice CPV dei servizi, nessuna categoria appare
nettamente predominante né in termini di numeri né in termini di importo.
Tuttavia, i “servizi di riparazione e manutenzione”, i “servizi informatici” e
i “servizi fognari, di raccolta dei rifiuti, di pulizia e ambientali” sono quelli
che pit pesano come numerosita e come importo complessivo aggiudicato.
La distribuzione dei contratti aggiudicati di servizi per procedura di scelta
conferma, come per i contratti aggiudicati di lavori, una prevalenza delle
procedure negoziate con e senza previa pubblicazione di un bando. A
livello di importo complessivamente aggiudicato le procedure aperte
pesano per il 47,6% del totale.

Nei servizi il ricorso al criterio dell’offerta economicamente pia
vantaggiosa risulta pari al 32% dei contratti aggiudicati a cui corrisponde
piu del 55% dell’ammontare complessivamente aggiudicato.

Anche per i servizi le amministrazioni comunali sono quelle che pitt hanno
aggiudicato contratti. Se si guarda il valore complessivo dei servizi
aggiudicati sono, tuttavia, le centrali di committenza e le aziende del
servizio  sanitario nazionale ad aver aggiudicato l'importo
complessivamente pil elevato.

I contratti di forniture aggiudicati nel 2012 di importo superiore a 150.000
euro, comunicati all’Osservatorio, sono 9.391 per un importo complessivo
di aggiudicazione é di 11,6 mld di euro.

Al pari di quanto appena detto per i servizi, i contratti di forniture
aggiudicati mostrano una forte concentrazione nelle prime tre classi di
importo (fino a 5 min di euro). Tuttavia, il 40% dell'importo
complessivamente aggiudicato nelle forniture, ricade nella classe di
importo maggiore a 15 min di euro.

Anche nel 2012 i contratti di forniture aggiudicati, disaggregati per codice

CPV, confermano la predominanza delle apparecchiature mediche e dei
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prodotti farmaceutici (il 56,7% di tutti i contratti aggiudicati di forniture).
In questa categoria ricade, inoltre, piu del 34% del valore dei contratti
aggiudicati.

Le aggiudicazioni delle forniture suddivise per procedura di scelta
mostrano un utilizzo prevalente delle procedure aperte (45,7% dei casi per
un importo del 48,4% sull’importo complessivo).

Il criterio di aggiudicazione maggiormente utilizzato nelle forniture ¢
quello del massimo ribasso, analogamente alle altre tipologie di contratto.
La distribuzione dei contratti di forniture aggiudicati per tipologia di
stazione appaltante vede il prevalere, come é lecito aspettarsi dalla
distribuzione per CPV, delle aziende del servizio sanitario nazionale e delle
centrali di committenza regionali, spesso molto attive nel settore della

sanita, sia in termini di numero di contratti che di importo.

3.221 Un approfondimento sui ribassi di aggiudicazione nel settore
delle forniture e dei servizi (appalti di importo a base d’asta superiore a
150.000 euro)

Le informazioni sui ribassi di aggiudicazione, analizzate per differenti
variabili, sono illustrate nel dettaglio in Appendice A4.2 Si precisa che, come
per gli anni passati, le tabelle riportano i valori medi dei ribassi solo
quando questi sono risultati maggiori di zero.

Al di la dell’analisi descrittiva, verificabile in Appendice, nel presente

paragrafo si tenta di fare un esercizio sulle variabili che influenzano i guEme}:O medio di
.E. che

ribassi di aggiudicazione attraverso la costruzione di un opportuno partecipanoa gare

di lavori @ paria 25
contro 3 O.E. che
mediamente
partecipano a gare
per servizi e
forniture

modello di regressione.

L’analisi & stata condotta solo sulle tipologie di appalto di servizi e
forniture in quanto proprio in questi ambiti contrattuali & maggiormente
presente il fenomeno di ribassi uguali a zero e il numero medio di
partecipanti risulta molto basso essendo pari a circa 3 operatori economici
contro una media di 25 operatori economici che partecipano alle procedure
per I'affidamento di lavori pubblici.

Il modello stimato, sia per gli appalti di forniture che per quelli di servizi, &

del seguente tipo:



Camera dei Deputati - 89 - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI - DOC. XLII N. 1

Capitolo 111

1 modell ribasso = a + B_1 (procedura) + f_2 (numero partecipanti) +
moadelio

::S:::isi‘m dei B_3 (importo base asta)
Il calcolo dei coefficienti & stato eseguito separatamente per i contratti di
servizi e per quelli di forniture e, all’interno delle due tipologie contrattuali,
separando tra settori ordinari e settori speciali.
La variabile della procedura di aggiudicazione utilizzata nel modello € una
variabile qualitativa dicotomica potendo assumere il carattere di
“procedura aperta” ovvero di “procedura negoziata”1®,
Al fine di evitare influenze del criterio di aggiudicazione, il modello ha
utilizzato solo procedure di affidamento aggiudicate con il criterio del
massimo ribasso (escludendo, pertanto, quelle aggiudicate con offerta
economicamente piu vantaggiosa). L’utilizzo del criterio del massimo
ribasso dovrebbe, inoltre, contribuire a scremare il set dei dati analizzati da
quei contratti tendenzialmente piu complessi e per i quali il prezzo non
costituisce I'unica variabile per selezionare I'aggiudicatario.
Nella tabella sottostante sono riportati i risultati del modello analizzato per
le tipologie contrattuali di servizi e forniture e per i settori ordinari e speciali:

Tabella 4 - I risultati di stima del modello sui ribassi

N.
1
Osservazioni R ( d y
a rocedura 2 3
(anni 2011 e P A d
aperta)
2012)
Settori 7,52 3,03 | -0,02
2.242 0,29 | 0,11
Ordlnarl (***) (***) (***)
Forniture
Settori 5,57 1,74 | -0,02
828 0,11 | 2,67
Speciali (***) (***) (***)
Settori 2,73 5,91 2,12 | -0,04
2.422 0,34
0rd]narl (***) (***) (**i) (***)
Servizi
Settori 3,79 3,12 -
1.704 0,27 | 0,45
speciali (***) (***) | 0,003

(***) significativita < 1%

' Ai fini dell’analisi sono state considerate solo queste due procedure escludendo qualsiasi
altra tipologia di procedura di affidamento.
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[ valori stimati dal modello mostrano chiaramente come I'utilizzo delle
procedure aperte influenzi in modo rilevante la misura del ribasso di
aggiudicazione. L’aumento del numero dei partecipanti svolge una
ulteriore influenza positiva sul ribasso.

Nel caso dei contratti pubblici di fornitura, ad esempio, il modello ha
fornito un R2pari a 0,29 nei settori ordinari e pari a 0,11 nei settori speciali.
Per i contratti di fornitura sono stati analizzati complessivamente 3.070
contratti di importo a base d’asta superiore a 150.000 euro (nello specifico
2.242 contratti di forniture nei settori ordinari e 828 contratti nei settori
speciali) relativi agli anni 2011 e 2012. Sono stati esclusi i contratti di
forniture di medicinali in quanto spesso, in questo settore specifico, i ribassi
possono risultare nulli quando le amministrazioni procedono all’acquisto
di prodotti brevettati. Il valore stimato dei parametri é risultato
statisticamente significativo e coerente di segno mostrando come, in
generale, 'utilizzo delle procedure aperte e I'aumento del numero dei
partecipanti influenzino positivamente il ribasso di aggiudicazione.

. , . . Con procedura
Focalizzando l'attenzione al solo parametro della procedura (B_1), il .pertaitribasso

’oie- . aumenta del 7,5%
modello mostra come l'utilizzo della procedura aperta rispetto alla neisettori ordinari

o e
procedura negoziata faccia aumentare in media il ribasso di aggiudicazione :e(::t:r?lg;::;:lli
di 7,5 punti percentuali negli affidamenti dei settori ordinari e 5,6 punti

negli affidamenti nei settori speciali.

I modello, seppur migliorabile attraverso un incremento del numero di
osservazioni e soprattutto l'inserimento di ulteriori variabili esplicative,

pud fornire delle prime indicazioni di policy attraverso una valutazione
quantitativa sulla spesa che puo essere influenzata dalla scelta operata

dalla stazione appaltante in merito alla procedura di affidamento.

Se si considera che tra il 2011 e 2012 circa 41,2 mld di euro di contratti di

servizi e forniture sono stati affidati con procedure negoziate e se si tiene

conto che in circa il 60% dei casi queste procedure sono associate al criterio

del massimo ribasso, & possibile stimare che un semplice cambio di scelta

da parte delle stazioni appaltanti nell’utilizzo di procedure aperte avrebbe

prodotto nel biennio 2011-2012 maggiori ribassi e - anche applicando
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percentuali piu prudenti di quelle risultanti dal modello - un risparmio
complessivo di oltre un miliardo di euro.

I risparmi sarebbero ulteriormente amplificati se le procedure aperte, come
prevedibile, aumentassero la partecipazione e quindi la competizione tra
operatori economici; in questi casi I'effetto complessivo sarebbe di un
ulteriore incremento del valore del ribasso di aggiudicazione.

E quindi d’obbligo una riflessione sugli strumenti di spending review che
non necessariamente sono riconducibili a tagli e razionalizzazione della
spesa ma anche e pin semplicemente alla ricerca di comportamenti che
generano risparmi. La possibilita legittima di utilizzare le procedure
negoziate dovrebbe essere fatta in un contesto in cui considerare
congiuntamente i vantaggi di questa procedura ma anche gli svantaggi
legati alla probabilita di una maggiore spesa. Un’analisi di questo tipo
dovrebbe essere tanto piit necessaria in un momento di forti vincoli di

bilancio e di scarsita di risorse.

3.3  Lesocieta di ingegneria e le societa professionali

Le Societa di ingegneria e professionali (di seguito Societa) rientrano tra i
soggetti legittimati per fornire alle pubbliche amministrazioni, come recita
il Codice degli appalti all'articolo 90, comma 1, prestazioni relative alla
progettazione preliminare, definitiva ed esecutiva di lavori nonché altri
servizi quali direzioni dei lavori incarichi di supporto amministrativo alle
attivita del responsabile procedimento e del dirigente competente alla
formazione del programma triennale dei lavori pubblici. Il nuovo
Regolamento del Codice degli appalti all'articolo 254 dispone l'obbligo per
le societa che collaborano con il settore pubblico, di comunicare all'Autorita
informazioni salienti della societa di ingegneria, entro 30 giorni
dall'approvazione del bilancio.

Vale la pena di richiamare l'attenzione su questa innovazione apportata dal
Regolamento, indice di un impegno concreto del legislatore nella auspicata
direzione di semplificazione degli oneri burocratici a carico delle societa,
visto che la cadenza delle comunicazioni stesse viene ridotta ad un unico

momento nell'arco di un intero anno.
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Le informazioni trasmesse dalle societa, attraverso la compilazione di
apposite schede disponibili nel sito dell'autorita, vanno ad implementare il
Casellario delle societa di ingegneria e professionali che consente alle
stazioni appaltanti di acquisire on line, informazioni precise sulla societa ai
fini delle verifiche delle incompatibilita di cui all’art. 253 del D.P.R.
207/2010.

Per la presente Relazione sono state approntate alcune elaborazioni sui dati
archiviati nel Casellario delle societa di ingegneria e professionali raccolti
per I'anno 2012; i risultati vengono di seguito commentati mentre le relative
tabelle vengono allegate in apposita sezione nell'appendice A5.

Le dimensioni di analisi si soffermano su alcune caratteristiche salienti
delle societa: circoscrizione geografica, distribuzione regionale, natura
giuridica, risorse umane (con riferimento specifico al numero di dipendenti
e collaboratori direttamente impiegati nello svolgimento delle funzioni
professionali e tecniche).

Storicamente dal 2000 (anno di inizio della rilevazioni per il Casellario) al
20 febbraio 2013 (ultima data disponibile per le societa per confermare le
schede compilate), le societa che hanno trasmesso almeno una
comunicazione dei dati, ammontavano a 2358.

Nel corso del 2012, le societa accreditate al Casellario che hanno effettuato

almeno una comunicazione all’Autorita, sono solo 721. Venendo alla | dati delle

societa

ripartizione territoriale, basata sulla circoscrizione di appartenenza della dingegneria

sede legale della societa, queste risultano presenti per il 52,1% nel Nord
Italia, per il 25,7% al Centro e per il 22,2% al sud. (Tabella 1 - Appendice
AS5).

Analizzando la distribuzione regionale delle societa, riportata nella tabella
2 in appendice, emerge subito come le regioni con il maggior numero di
societa siano la Lombardia (15,5 %), il Lazio (15,3 %) ed il Veneto (13,3)
confermando cosi per il 2012 la graduatoria emersa nell'anno precedente.
Le regioni Molise, Valle d'Aosta Basilicata, si posizionano invece alla fine
della distribuzione con percentuali oscillanti intorno all’uno percento del

totale delle societa elaborate.
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Con riguardo alla distribuzione per natura giuridica (Tabella 3 - Appendice
A5) si evidenzia che 1'80,7 % delle societa & nella forma di societa a
responsabilita limitata, mentre il 10 % ricorre al profilo di societa per
azioni. Si posizionano al terzo posto le societa cooperative, pari al 3,7 % del
totale. Le restanti tipologie di natura giuridica mostrano percentuali molto
piccole intorno all'l1% del totale.

Nella tabella 4 (Appendice A.5) viene sintetizzata la distribuzione delle
societa per classi di dipendenti. Rispetto all'anno scorso si nota una
riduzione del numero totale dei dipendenti, certamente dovuto alla crisi
che interessa l'economia in generale . 11 51,5 % delle societa (371 unita)
occupa tra 1 e 10 lavoratori dipendenti, il 10,1 % utilizza tra 11 e 25
dipendenti, mentre solo 15 societad rientrano nella classe “oltre 100
dipendenti”, occupando piu del 61% del totale dei lavoratori dipendenti.
Va segnalato infine che 229 societa non hanno inserito dati riguardanti la
numerosita dei lavoratori dipendenti occupati.

La propensione delle societa di avvalersi della collaborazione di
professionisti € mostrata nella tabella n. 5 (Appendice A.5) che riporta la
distribuzione per classi, dei collaboratori attivi all'interno delle societa
stesse. Dalla tabella risulta che il 39 % delle societa di ingegneria e
professionali si posiziona nella classe 1 e 10” per un numero complessivo
di 1000 collaboratori occupati pari a circa la meta dei collaboratori censiti.
Statisticamente il numero delle societa che non hanno indicato collaboratori
& pari circa alla meta delle societa censite.

Infine nella tabella 6 ¢ riportato I'andamento delle cancellazioni di societa
dal casellario a partire dal 2004. E particolarmente evidente come il numero
di imprese cancellate nei vari anni si sia molto ridotto, oscillando tra uno e
10 richieste. Tuttavia nel 2013 si rileva un picco notevole spiegabile in
prima approssimazione, sia con l'andamento avverso del ciclo economico,
che come risultato dell’intensa attivita di monitoraggio svolta dall'Autorita
nei confronti delle societa per sollecitare l'aggiornamento delle loro

posizioni nel Casellario.
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3.4 L’attivita sanzionatoria per mancato invio dati

La violazione degli obblighi da parte delle stazioni appaltanti, dei doveri di

informazione di cui all’art. 6, co. 9 e art. 7, co. 8 del Codice dei Contratti e

di ogni altro obbligo di comunicazione previsto dal Codice dei Contratti e

dal relativo Regolamento attuativo ha portato all’avvio del procedimento

sanzionatorio nei confronti dei responsabili dei procedimenti, nominati ai

sensi della L. 241/90 ovvero nei confronti dei responsabili

dell’adempimento ai sensi dell’art. 10 del Codice dei Contratti, ipotesi

quest’ultima riferita alle stazioni appaltanti che non sono amministrazioni

aggiudicatrici o organismi di diritto pubblico.

Nel corso del 2011 I’ Autorita, avendo riscontrato in via autonoma - oppure  Mancato

a seguito di segnalazione della SOA competente - che per alcuni appalti di ::ﬁ:lg:t::/

lavori pubblici le stazioni appaltanti avevano rilasciato il certificato :Janrfl:::a di
veridicita dei

esecuzione lavori (CEL) in via cartacea senza aver provveduto al relativo ::*clf‘l:laof:\e

inserimento informatico presso il sito dell’Autorita, ha provveduto a  laver

richiederne l'adempimento ai sensi dell’art. 6, c0.9, del Codice dei

Contratti.

La richiesta in esame ha come riferimento il disposto dell’art.40 del Codice

dei contratti, per il quale gli Organismi di attestazione acquisiscono detti

certificati unicamente dall’Osservatorio dei Contratti pubblici, nonché il

comunicato del Presidente dell’Autorita del 6 luglio 2006, pubblicato sulla

G.U. dell'11 luglio 2006, che ha previsto a decorrere da quest’ultima data

I'obbligo per le stazioni appaltanti di rilasciare i certificati esecuzione lavori

esclusivamente attraverso la procedura telematica disponibile sul sito

dell’ Autorita.

L'art. 83, co. 5, del regolamento ha, quindi, previsto che i certificati

esecuzione lavori siano trasmessi all'Osservatorio mediante inserimento nel

casellario informatico secondo le modalita telematiche previste

dall’ Autorita, mentre il successivo comma 7 ha disposto che detti certificati

non siano utilizzabili ai fini dell’attestazione SOA fino al loro inserimento

nel casellario informatico.

In relazione ai certificati antecedenti la data dell'l1 luglio 2006, invece, la

richiesta di adempimento ai sensi del summenzionato art. 6, co. 9, del
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Codice dei contratti ha riguardato le fattispecie, segnalate dalle SOA, nelle
quali le stazioni appaltanti non avevano provveduto a dare conferma della
veridicita di detta documentazione, utilizzata dall’operatore economico in
sede di attestazione.

Altra fattispecie ricorrente e quella in cui la stazione appaltante ha omesso

Mancata
riemissione di effettuare la nuova emissione di certificati esecuzione lavori, secondo

e I'allegato B1 dell’art. 357, co. 14, del Regolamento, ai fini del conseguente
rilascio dell’attestazione SOA. Il predetto art. 357, co. 14, ha disposto - per i
CEL emessi fino al centottantesimo giorno dalla data di entrata in vigore
del Regolamento e contenenti una o piii di alcune categorie di cui all’all. A
del D.P.R. 34/2000 - che le stazioni appaltanti, su richiesta degli operatori
economici interessati o della SOA attestante, provvedano a riemettere per
intero i CEL secondo l'allegato Bl del Regolamento indicando le nuove
categorie individuate dal Regolamento medesimo. La norma in esame
precisa, inoltre, che tale procedura e avviata “fermo restando quanto
previsto dall’art. 83, co.5” in merito all’inoltro telematico dei CEL.

Con riferimento a tutte le sopra citate ipotesi, nei casi in cui si & riscontrata

la mancata ottemperanza alle richieste dell’Autorita, & stato avviato il

Mancato inoltro dei ~ PTOC€dimento  sanzionatorio nei confronti dei responsabili dei

dati informativi

concernenti gli prOCEdimenti-
appalti pubblici , s . oert s . . . : :
relativi Inoltre, 1'Autorita ha avviato un’attivita di monitoraggio dei flussi

all’aggiudicazione . o . . o .
definitiva della gara,  informativi richiesti dal predetto art. 7 per gli appalti pubblici di lavori,
come disposto

dall'art.7,co.8,del  servizi e forniture con riferimento ai dati successivi al perfezionamento

Codice dei contratti
della scheda CIG. Le criticita riscontrate oggetto di contestazione alle
Stazioni Appaltanti hanno riguardato le fattispecie di mancato
perfezionamento del CIG (acquisito il CIG, non ¢ stata comunicata la data
di pubblicazione del bando e di scadenza delle offerte), la mancata
presenza dei dati relativi all’aggiudicazione della gara, nonché dati
incongruenti (ad esempio, importi indicati nella scheda di aggiudicazione
superiori all'importo a base d’asta).

Ad una prima attivita di sollecito verso i responsabili dei procedimenti

inadempienti agli obblighi informativi in questione, & seguita una formale
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richiesta di informazioni e di trasmissione dei dati ai sensi dell’art. 6,
commi 9 e 11, del Codice dei Contratti.

A seguito delle opportune verifiche effettuate allo scadere del termine per
I'adempimento, e stato disposto l'avvio del relativo procedimento
sanzionatorio nei confronti dei responsabili.

Nel corso dell’anno 2012 sono stati definiti 237 procedimenti sanzionatori
ricadenti nelle fattispecie sopra menzionate.

Ai fini della commisurazione della sanzione si & tenuto conto non solo
dell'importo dell’appalto ma anche della dimensione della stazione
appaltante nonché, in generale, delle seguenti giustificazioni fornite dagli
Interessati:

- gravoso carico di lavoro a fronte di comprovate carenze organiche
degli Uffici competenti;

- difficolta di reperimento della documentazione, in quanto riferita ad
appalti poco recenti;

- problematiche connesse con la riorganizzazione degli uffici;

giustificazioni legate ad assenza per malattia o congedo;

- tardiva acquisizione della richiesta dell’Autorita a causa della
lentezza nella gestione degli Uffici Protocollo della amministrazioni
interessate ovvero per disguidi interni agli Uffici relativamente
all’assegnazione della posta;

- avvenuto adempimento dopo l'avvio del procedimento
sanzionatorio.

D’altro canto, sono state considerate quali circostanze aggravanti gli
inadempimenti relativi a pit appalti, la recidivitd degli interessati, la
mancata partecipazione al procedimento sanzionatorio e, in particolare, il
mancato adempimento anche dopo l'avvio dello stesso. Tale ultima
considerazione assume particolare rilievo in quanto la ratio dei
procedimenti in questione & quella di consentire all’Autorita di disporre di
un data base completo e, comunque, di informazioni esaustive
relativamente agli appalti oggetto di monitoraggio, ai fini

dell’espletamento delle proprie attivita istituzionali.
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35 1 prezzi di riferimento in ambito sanitario

Nel corso del 2012 I'Autorita ¢ stata fortemente impegnata nel dare

Lanormativasui  attuazione a quanto disposto dall'art. 17 della Legge 111/2011.
firf‘:iz;:;to Tale disposizione, nella sua inziale versione ha, infatti, attribuito
all'Osservatorio dei Contratti Pubblici, nelle more del perfezionamento
delle attivitad concernenti la determinazione annuale dei costi standardizzati
per tipo di servizio e di fornitura, il compito di fornire alle regioni,
attraverso la propria banca dati (Banca Dati Nazionale dei Contratti
Pubblici, disciplinata dal Codice dei Contratti e dal Nuovo Codice
dell’Amministrazione Digitale) un’elaborazione dei prezzi di riferimento,
alle condizioni di maggiore efficienza dei beni, compresi i dispositivi
medici e i farmaci per uso ospedaliero, delle prestazioni e dei servizi
sanitari e non sanitari individuati dall’Agenzia per i servizi sanitari
regionali (Agenas) tra quelli di maggiore impatto in termini di costo a
carico del servizio sanitario nazionale.
L’Autorita nel corso del 2011 ha, pertanto, avviato una serie di incontri con
altri soggetti istituzionali, in primis 1’Agenas, per l'individuazione di quei
prodotti ¢ di quei servizi per i quali calcolare i prezzi di riferimento.
Nel periodo compreso tra novembre e dicembre 2011, I’ Agenas ha redatto e
comunicato all’Autorita l'elenco di dispositivi medici, farmaci di uso
ospedaliero e servizi che hanno un maggiore impatto in termini di costo a
carico del Servizio Sanitario Nazionale.
Sono stati inoltre predisposti i questionari per la raccolta delle informazioni
relative alle voci indicate negli elenchi trasmessi dall’ Agenzia.
Sebbene i farmaci e i dispositivi selezionati siano stati solo quelli a maggior
impatto economico e nonostante si sia cercato di limitare l'insiemf: per
rendere la rilevazione dei dati “tollerabile” da parte delle amministrazioni
Lanalisi coinvolte, il numero delle voci merceologiche é stato elevato: 147 tipologie

farmacologiche, 186 tipologie di dispositivi medici, 38 articoli di

guardaroba e 53 articoli di cancelleria. Questi numeri sono stati

controbilanciati da una serie sostanzialmente esigua di informazioni

richieste: solo 5/6 per ogni voce oggetto di analisi. Tra i servizi sono state
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selezionate dall’Agenas tre tipologie: la ristorazione, la pulizia e la
lavanderia. La preparazione dei relativi questionari, perd, ¢ risultata
particolarmente critica, data la natura complessa di tali servizi: cio deriva
dalla tendenza di questi ad essere articolati in piul sottoservizi coesistenti
secondo combinazioni diverse, nonché dall’elevato numero di variabili che
possono influenzare il prezzo del contratto. Le informazioni raccolte per
ciascun servizio, di conseguenza, sono state piuttosto numerose: cio &
risultato inevitabile avendo voluto adottare un livello di standardizzazione
non eccessivo per ciascun servizio, a cui associare prezzi di riferimento
realmente utili per le finalita previste dalla Legge.
Poiché non era possibile elaborare direttamente le informazioni contenute
Il campione
nella Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici (BDNCP), in quanto ad
oggi queste informazioni non consentono di arrivare ad un dettaglio tale da
poter fare confronti omogenei tra prodotti e servizi, sono state selezionate
89 amministrazioni rappresentative di tutte le regioni. La selezione & stata
eseguita secondo criteri volti a conciliare l'esigenza di minimizzare il
numero di amministrazioni coinvolte, e quindi l'onere di referto
informativo, con quella di buona riuscita della rilevazione. Pit in dettaglio
la selezione delle amministrazioni & avvenuta scegliendo per ciascuna
“Regione” attraverso la Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici
(BDNCP), le amministrazioni operanti in ambito sanitario che avevano
effettuato pit acquisti sia in termini di numero che in termini di valore.
Sono state anche inserite tutte le amministrazioni che svolgono il ruolo di
centrale di committenza regionale.
Infine, & stata presa in considerazione anche la popolazione residente nel
2010 in ciascuna regione (fonte Istat), effettuando anche ulteriori
aggiustamenti “manuali”. Il campione definitivo & risultato formato da 89
soggetti a cui sottoporre i questionari'’.
L'indagine pilota per verificare che i questionari fossero correttamente
interpretati, & stata condotta con due amministrazioni operanti nella

Regione Lazio.

111 questionari relativi ai farmaci ai dispositivi medici e ai servizi di lavanderia, pulizia e
ristorazione sono stati sottoposti ad un sottoinsieme di 66 amministrazioni.
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Una volta selezionate le stazioni appaltanti a cui rivolgere la richiesta dati e
predisposti i questionari definitivi su base telematica, sono state spedite,
principalmente per Posta Elettronica Certificata (PEC), delle lettere di
preavviso indirizzate alle amministrazioni rientranti nel campione ed
aventi ad oggetto la richiesta dei nominativi dei RUP a cui rivolgere
direttamente la successiva richiesta di dati informativi. Detta richiesta ha
poi assegnato il termine di 30 giorni per la trasmissione dei dati
all’Osservatorio attraverso l'utilizzo della piattaforma informatica resa
disponibile attraverso il collegamento con il sito web dell’ Autorita.
Per i servizi sono state chieste le informazioni dei contratti in corso. Per le
forniture sono state chieste informazioni relative all'ultimo contratto di
acquisto comunque non antecedente al 2010.
Si fa presente come tutte le attivita poste in essere avessero come scopo
I'esigenza di fornire prezzi tali da:
. fungere da benchmark “virtuosi” e, allo stesso tempo, realisticamente
raggiungibili da parte delle regioni e delle amministrazioni appaltanti
meno “virtuose”;
. rafforzare la capacita di controllo e razionalizzazione della spesa
sanitaria delle regioni.
Inizialmente, la norma contenuta all’art. 17 della Legge 111/2011 non e
stata interpretata con una finalita di vigilanza ma piuttosto con lo spirito di
mettere a disposizione delle amministrazioni operanti nella sanita pubblica
uno strumento di orientamento in un settore dove & molto difficile valutare
possibili differenze qualitative di un servizio o di un prodotto.
L’acquisizione dei dati & avvenuta supportando le amministrazioni con un
manuale e con due apposite caselle di posta elettronica a cui rivolgere
dubbi sull’interpretazione dei questionari ovvero sulle modalita di utilizzo
della procedura telematica di trasmissione.
I dati raccolti sono stati successivamente elaborati; Iattivita di elaborazione
be elaborazioni ¢ stata preceduta da puntuali verifiche al fine di eliminare o correggere
quei valori che presentavano degli elementi di criticita e che, pertanto,
avrebbero potuto compromettere la precisione dei risultati finali.

Preliminarmente si & proceduto utilizzando appositi software di analisi
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statistica per individuare i possibili valori di prezzo anomali. Nella
maggior parte dei casi i valori anomali sono stati verificati contattando
direttamente i responsabili della trasmissione dei dati, sia per via telefonica
sia mediante mail.

La maggior parte dei dati anomali, puntualmente verificati, sono stati quelli
corrispondenti ai valori piu bassi della distribuzione statistica in quanto, in
una logica di contenimento della spesa, pit degli altri potevano costituire
un riferimento.

| prezzi elaborati hanno riguardato i valori di posizione delle distribuzioni
statistiche analizzate. La scelta dei prezzi di riferimento da pubblicare e
avvenuta in considerazione della complessita dei servizi, dei dati a
disposizione, dell’obiettivo di fornire strumenti utili al contenimento della
spesa e della eterogeneita all’interno di ciascuna categoria di bene e
servizio (eterogeneita che pure & stata valutata attraverso i questionari di
rilevazione).

Il prezzo di riferimento rilasciato € stato fissato, per i principi attivi e per i
dispositivi medici uguale al 10° percentile’2. Nel caso del servizio di
lavanderia e di pulizia il prezzo di riferimento considerato ¢ stato quello
corrispondente al 20° percentile mentre nel caso della ristorazione come
prezzo di riferimento é stato indicato quello in corrispondenza del 25°
percentile.

Per tutte le categorie di beni e servizi oggetto di indagine oltre al prezzo di
riferimento sempre inferiore al prezzo mediano, ¢ stato pubblicato anche
quest’ultimo. Il prezzo mediano, infatti, & stato pubblicato potendo
costituire un utile termine di confronto in tutti quei casi in cui il prezzo di
riferimento, che per sua natura rappresenta una misura sintetica dei prezzi
comunicati, non riesca pienamente a dar conto dell’eterogeneita, anche
qualitativa, dei beni e servizi acquistati.

L’elaborazione dei prezzi di riferimento in ambito sanitario & avvenuta con

il continuo confronto con altre amministrazioni pubbliche: Agenas,

Nel caso dei dispositivi medici il prezzo é stato inizialmente fissato al 10° percentile se il
numero di osservazioni era superiore a dieci ( per osservazioni comprese tra 5 e 10 il prezzo
scaturiva dalla media tra il prezzo del 10° e il prezzo del 25° percentile).
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Ministero della salute, Ministero dell’economia.
Dopo la prima pubblicazione dei prezzi di riferimento, avvenuta il 1° luglio

1 DL 9572012 2012, & intervenuto il D.1.. 95/2012, convertito dalla Legge 7 agosto 2012, n.

I . . , - .

(o e 135, il quale ha previsto, all’art. 15, comma 13 lettera b), di inserire nel
i di . . . " e

f;ziz,’ne'nm citato art. 17, la seguente disposizione: “Qualora sulla base dell'attivita di

rilevazione di cui al presente comma, nonché sulla base delle analisi effettuate dalle
Centrali regionali per gli acquisti anche grazie a strumenti di rilevazione dei prezzi
unitari corrisposti dalle Aziende Samitarie per gli acquisti di beni e servizi,

emergano differenze significative dei prezzi unitari, le Aziende Sanitarie sono

teniute a proporre ai fornitori una rinegoziazione dei contratti che abbia I'effetto di

ricondurre 1 prezzi unitari di formitura ai prezzi di riferimento come sopra
individunti, e senza che cio comporti modifica della durata del contratto. In caso di
mancato accordo, entro 1l termine di 30 giorni dalla trasmissione della proposta, in

ordine ai prezzi come sopra proposti, le Aziende sanitarie hanno il diritto di

recedere_dal contratto senza alcun onere a carico delle stesse, e cio in deroga
all'articolo 1671 del codice civile. Ai fini delln presente lettera per differenze

significative dei prezzi si intendono differenze superiori al 20 per cento rispetto al

prezzo di riferimento”.

lLa modifica normativa appena citata ha sostanzialmente modificato il
significato dei prezzi di riferimento che da benchmark sono diventati dei
veri e propri valori su cui le singole amministrazioni hanno il diritto di
confrontarsi e rinegoziare condizioni contrattuali in essere.

La norma ha poi subito una ulteriore modifica con il D.L. 13 settembre

1ID.L.1582012ed 2012, n. 158, convertito dalla L. 8 novembre 2012, n.189 (in vigore dall'll

i percentili nella

L“‘?iVid“*fZ;f’"e novembre 2012) che ha regolamentato la scelta del percentile quale metodo
ei prezzi di
riferimento per definire i relativi prezzi di riferimento stabilendo che: “Per prezzo di

riferimento alle condizioni di maggiore efficienza si intende il 5° percentile, ovvero
il 10° percentile, ovvero il 20° percentile, ovvero il 25° percentile dei prezzi rilevati
per ciascun bene o servizio oggetto di analisi sulla base della significativita
statistica e della eterogeneita dei beni e dei servizi riscontrate dal predetto
Osservatorio. Il percentile é tanto piu piccolo quanto maggiore risulta essere
I'omogeneita del bene o del servizio. Il prezzo é rilasciato in presenza di almeno tre

rilevazioni.”
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Al di 1a di quelli che saranno gli sviluppi normativi e giurisprudenziali,
questi ultimi dovuti alla proposizione di una serie di ricorsi che gli
operatori economici hanno nel frattempo attivato, si sottolinea come la
possibilita di avere dei valori di riferimento su categorie piu o meno
omogenee di prodotti e servizi possa condurre a centrare pitt facilmente
alcuni obiettivi di spending review senza procedere a quei tagli lineari spesso
ampiamente avversati.

Alcune simulazioni con i dati a disposizione portano a concludere che sui
soli servizi di lavanderia, ristorazione e pulizia, l'utilizzo di prezzi di
riferimento pud portare ad avere risparmi che possono stimarsi in una
percentuale variabile dal 4,6% per il totale della spesa della ristorazione al
14,6% del valore di spesa del servizio di pulizia in sanita.

Per i farmaci e per i dispositivi medici, per i quali sono stati elaborati i
prezzi di riferimento, i risparmi possibili potrebbero raggiungere
rispettivamente i1 7,4% e il 24,6%.

L’attivita di elaborare valori di berichmark dovra, presumibilmente, rivestire
una rilevanza sempre maggiore e cio nella doppia finalita di contenimento
della spesa e di orientamento per le stazioni appaltanti quando decidono la

base d’asta.

3.6  Evoluzione applicativa dell’istituto dell’avvalimento

L’istituto dell’avvalimento, disciplinato dall’art. 49 del Codice dei Contratti,
consente una piu ampia partecipazione alle gare in un’ottica di massima
apertura del mercato degli appalti alla concorrenza, poiché permette a
soggetti (cd. ausiliati) privi di requisiti di ordine speciale (economico,
finanziario e tecnico) di partecipare alle procedure di aggiudicazione dei
contratti pubblici sulla base dei requisiti posseduti da altri soggetti (cd.
ausiliari). L'avvalimento puo riguardare anche 'attestazione SOA e pud
essere, altresi, utilizzato per conseguire la qualificazione SOA.

Lo strumento dell’avvalimento, oltre a rendere dinamica l'offerta per

effetto dell’entrata nel mercato di nuovi soggetti operanti nel settore,
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contribuisce, tra l’altro, al contenimento della spesa pubblica, favorendo il
perseguimento del principio di economicita.

L’art. 49, comma 11, del Codice dei Contratti prevede I'invio all’Autorit,
degli atti di avvalimento, unitamente al nominativo del soggetto
aggiudicatario del contratto. Con Comunicati del Presidente del 24
novembre 2010 (in G.U. n. 279 del 29.11.2010) e del 28 settembre 2012 sono
state specificate le modalita di trasmissione di tali informazioni. In
particolare, con il primo Comunicato & stato previsto l'invio, per via
telematica, degli atti di avvalimento relativi alle gare espletate a partire dal
30 luglio 2010, mentre il secondo Comunicato ha disposto, esclusivamente
per contratti di servizi e forniture, che a decorrere dal 15 ottobre 2012 gli
atti di avvalimento trasmessi all’Autorita in via telematica siano integrati
con la comunicazione differita (upload) di tutta la documentazione prodotta
dai concorrenti ai sensi dell’art. 49, comma 2.

Nel sistema sopra delineato, nel quale Vlistituto dell’avvalimento viene
concepito essenzialmente come un mezzo pro-concorrenziale, I'analisi delle
informazioni presenti nella banca dati dell’Autorita ed acquisite in base agli
obblighi di Legge sopra specificati consente di verificare l'eventuale
sussistenza di fenomeni distorsivi del mercato connessi all’anomalo utilizzo

dello strumento in esame.

3.6.1 Analisi delle informazioni presenti in BDNCP

Le informazioni presenti nella banca dati dell’Osservatorio dei Contratti
Pubblici, relative all’ultimo triennio (2010-2012), evidenziano un netto
incremento, nel tempo, delle comunicazioni inerenti gli atti di avvalimento.
Va precisato che i dati relativi al 2010 sono caratterizzati da significative
carenze in considerazione del fatto che I'avvio della rilevazione telematica
si & avuto solo a partire dalla seconda meta dell’anno (dal 30 luglio 2010). In
ogni caso, per completezza di esposizione, si riportano nei grafici e nelle
tabelle che seguono anche i dati estratti per 'anno 2010.

L'effettivo utilizzo dello strumento telematico di rilevazione & cresciuto
significativamente a partire dal 2011, grazie al funzionamento a pieno

regime della nuova procedura informatica che consente di acquisire in
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. manijera efficace e standardizzata il maggior numero di informazioni
Le elaborazioni

sugli atti di

o limento possibili inviate dalle stazioni appaltanti. Comparazioni temporali pit

attendibili devono, pertanto, tenere in considerazione i dati rilevati a
partire dall’anno 2011.

La Tabella 5 e il relativo Grafico 9 di seguito riportati evidenziano che
dall’analisi dei dati relativi agli anni 2011 e 2012 emerge che l'uso

dell’istituto dell’avvalimento ha subito una forte accelerazione.

Tabella 5 - Avvalimenti 2010 - 2012

| Numero Avvalimenti 1.695| 4.674| 6216

Numero Appalti aggiudicati per i quali & presente almeno un atto di

avvalimento 823 | 1.509| 1.735

Numero medio di avvalimenti per appalto (rispetto al totale degli appalti con

| avvalimento) 206| 310 3,58

Grafico 9 - Gli avvalimenti nel tempo
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Prendendo in esame le fasce d’importo (Tabella 6, Grafico 10), si evince che
la variazione percentuale registrata nel 2012 rispetto al 2011 é positiva in
tutte le classi d'importo, con valori che vanno da un minimo del 23,26 %

nella classe “<=500.000 €” ad un massimo di circa il 180 % nella classe ">=
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1.000.000 € < 5.000.000 €”, ad eccezione della classe “>= 500.000 € <
1.000.000 €” per la quale si registra una flessione del 22,4 %. Tale flessione &
fondamentalmente ascrivibile alle recenti norme che hanno modificato, a
partire dal maggio 2011, la soglia relativa ai lavori, innalzando I'importo
degli appalti al di sotto del quale & possibile adottare la procedura
negoziata da 500.000 euro ad 1.000.000 di euro. Cid in quanto ’affidamento
con procedura negoziata senza bando ai sensi dell’art. 122 del Codice, come
modificato, avviene con invito da parte della stazione appaltante che
verosimilmente coinvolge i soggetti a quest’ultima gia noti per essere gia in
possesso dei requisiti necessari per I'esecuzione dell'opera.  Di
conseguenza, l'utilizzo dell’istituto dell’avvalimento nella corrispondente
classe di importo, con riferimento ai soli lavori, ha subito, tra il 2011 ed il
2012, un decremento di circa il 28%. Per contro, l'incremento medio

complessivo relativo a tutte le classi & risultato di circa il 33 %.

Tabella 6 - Distribuzione degli avvalimenti per fascia di importo

<=500.000 € 23,26%
>=500.000 € < 1.000.000 € 412 1.482 1.150 -22,40%
>=1.000.000 € < 5.000.000 € 228 673 1.881 179,49%
>=5,000.000 € < 25.000.000 € 115 225 307 36,44 %
>=25.000.000 € 28 54 117 116,67 %
N.C. 296 -

Totale 1.695 4.674 6.216 32,99%
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Grafico 10 - Gli avvalimenti per classe di importo

w Variazione percentuale 2012 su 2011
200,00% T79,49%
150,00%
116,67%
100,00%
44%
50,00% TIT6% 36
0,00%
W v w
8 : g iz g
-50,00% ! 2 = 88 2
S S S S 9 =]
A S w g8 3
" - \4 a o wn
4 v W oy non ‘;‘
w 8 }'\ A
8 3
g g
g o
" n
A A

La Tabella 7 ed il Grafico 11 evidenziano l'incremento dell’utilizzo dello
strumento rispetto a ciascuna tipologia contrattuale. L’incremento, come &
facile osservare, & generalizzato: la fattispecie contrattuale “Lavori” cresce di
circa il 31 %, quella “Forniture” di circa il 34 % e nei ”Servizi” si rileva il

maggior incremento di circa il 42 % rispetto al 2011.

Tabella 7 - Gli avvalimenti per tipologia contrattuale

LAVORI 1.290 3.851 5.057 31,32%
SERVIZI 255 689 979 42,09%
FORNITURE 134 134 180 34,33%
N.C. 16 0 0 -
Totale 1.695 4.674 6.216 32,99%
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Grafico 11 - Gli avvalimenti per tipologia contrattuale - variazione percentuale 2012/2011
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Considerando, invece, l'utilizzo dello strumento in relazione ai diversi
ambiti territoriali (Tabella 8, Grafico 12), si puo rilevare che al Nord la
crescita @ stata nettamente superiore rispetto a quella riscontrata nelle altre
zone. Infatti, nel 2012 si & registrato nel Nord un incremento rispetto
all’anno 2011 di circa il 62%, nel Centro del 36,85 %, nelle Isole del 24,2 % e

nel Sud I'incremento, decisamente pit: contenuto, & stato del 5,62 %.

Tabella 8 - Gli avvalimenti per area geografica

NORD 7% 1.147 1.859 62,07%
CENTRO 699 1.669 2.284 36,85%
SUD 317 1.263 1.334 5,62%
ISOLE 103 595 739 24,20%
N.C. 3 0 0 -
Totale 1.695 4.674 6.216 32,99%
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Grafico 12 - Gli avvalimenti per area geografica - variazione percentuale 2012/2011
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Con riferimento ai soli atti di avvalimento relativi ad appalti di lavori per
I'anno 2012, al fine di procedere ad un’analisi piit puntuale, anche
nell’ottica di rilevare potenziali criticita presenti nel mercato di riferimento,
sono stati estratti tutti gli atti di avvalimento in cui sono stati indicati i
requisiti di categoria e classifica. Il totale di tali atti & 4.865, ripartito per
1.831 imprese ausiliate. Emerge, quindi, che ogni impresa ausiliata ha fatto
piu volte ricorso all’avvalimento nell’anno di riferimento (Tabella 9 riga n.
1).

Si & proceduto, successivamente, a ripartire il totale di atti di avvalimento
di cui sopra tra quelli relativi a imprese ausiliate qualificate e quelli relativi

a imprese ausiliate non qualificate (Tabella 9 righe n. 2 e 3).

Tabella 9 - Avvalimenti Lavori 2012

Atti Avvalimento Lavori - Con

requisiti di Categoria e Classifica 4.865 100,00% 1.831 100,00%

Atti avvalimento Imprese non
qualificate 1.646 33,83% 573 31,29%
At avvalimento Imprese qualificate | 3.219 66,17% 1.258 68,71%
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Con riferimento al dato relativo agli atti di avvalimento delle imprese
ausiliate qualificate (3.219 atti di avvalimento per 1.258 imprese ausiliate,
Tabella 5 riga 3) & stato confrontato, per ciascun atto, categoria e classifica
richieste in sede di avvalimento con categorie e classifiche possedute
dall’ausiliata alla data della richiesta di avvalimento (‘data avvalimento’),
come risultanti da attestazione SOA valida alla medesima data. Il risultato

di tale indagine & riportato nella Tabella 10.

Tabella 10 - Classificazione Avvalimenti Lavori 2012

Atti di avvalimento relativi ad integrazioni nella

classifica 323 | 10,03% 191 | 1518%

Atti di avvalimento di imprese che pur avendo i

requisiti si avvalgono dei requisiti di altre 144 | 4,47% 111 8,82%

Atti di avvalimento relativi a categorie non

possedute 2.733 | 84,90% 939 | 74,64%
Atti avvalimento relativi ad imprese qualificate non

classificati/ non confrontabili 19 0,59% 17 1,35%
Totale 3.219 | 100,00% 1.258 100,00%

Le Tabelle (9 e 10) consentono di valutare l’efficacia della disposizione
normativa sull’avvalimento (art. 49 del Codice) con riferimento all’apertura
del mercato. Permettono, infatti, di vedere qual é il livello di partecipazione
delle imprese non qualificate (Tabella 9, riga 2). Inoltre, con riferimento alle
imprese qualificate, permettono di rilevare il numero di quelle che hanno
goduto di maggiori possibilita di partecipazione alle gare per mezzo di
avvalimento di categorie e classifiche non possedute o possedute solo in
parte (Tabella 10, righe 1 e 3).

Da ultimo, emerge dalla Tabella 10 ’esistenza di un fenomeno che, pur di
entitd contenuta (meno del 5% degli atti e meno del 9% delle imprese
ausiliate, si veda Tabella 10, riga 2) merita adeguato approfondimento, in
quanto riguarda l'utilizzo dello strumento dell’avvalimento da parte di
imprese che hanno gia i requisiti dei quali chiedono di avvalersi. Occorre
valutare, pertanto, se tale comportamento si traduce, in effetti, in una
maggiore concorrenzialitd del mercato (possibilita per le imprese di

partecipare contemporaneamente a piu affidamenti) ovvero, al contrario, in
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un’anomala concentrazione dello stesso (poche imprese attive su piu
appalti).

Si potrebbe ritenere che finché la percentuale del fenomeno rimane
contenuta, come attualmente risulta (meno del 5% degli atti di
avvalimento) gli effetti pro-concorrenziali siano maggiori di quelli di
concentrazione del mercato, viceversa qualora questa percentuale cresca in
manijera sostenuta, potrebbero ravvisarsi gli estremi di una patologia.
Un'ulteriore analisi dei dati pervenuti, sempre per contratti di lavori,
nell’anno 2012, & stata condotta con riferimento alle imprese ausiliarie ed
alla frequenza con la quale le stesse hanno prestato i requisiti.

Le elaborazioni effettuate mostrano la presenza di due consorzi che,
nell’anno di riferimento, avendo preso parte, rispettivamente, a ben 273 e
204 atfi di avvalimento, coprono quasi il 10% della totalita degli

avvalimenti.
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LA QUALIFICAZIONE DEL MERCATO EL’ATTIVITA’ DI
VIGILANZA SUL SISTEMA DI QUALIFICAZIONE

41 Problematiche connesse all’applicazione del D.P.R. 207/2010 in
materia di SOA e relativi atti dell’Autorita.

Con l'entrata in vigore de] nuovo Regolamento di attuazione del Codice dei
Contratti Pubblici, ¢ stata introdotta una nuova disciplina della
qualificazione, che ha posto alcune difficolta interpretative ed applicative,
soprattutto in relazione al periodo transitorio tra il vecchio e nuovo regime,
disciplinato dall'art. 357 del D.P.R. 207/2010, destinato a valere per 365

La qualificazione
giorni e successivamente prorogato di altri 180 giorni dall’art. 1, comma 1, mel settore dei

lavori pubblici
Legge 119/2012. In particolare, per quanto riguarda le attestazioni rilasciate
in vigenza del D.P.R. 34/2000, si disponeva che queste mantenessero
validitd fino alla naturale scadenza prevista per ciascuna di esse,
introducendo, per le attestazioni rilasciate nelle categorie cd. variate (in
quanto modificate dal nuovo Regolamento nella determinazione e
riconoscimento dei requisiti), la cessazione di validita al termine del
periodo transitorio.

Le citate disposizioni limitavano la partecipazione alle gare in dette
categorie variate nel periodo transitorio alle imprese in possesso di
un’attestazione di qualificazione rilasciata nel previgente regime D.P.R.
34/2000, laddove nel comma 17 del medesimo articolo 357 risultava
espressamente previsto che le attestazioni rilasciate dalle SOA nelle
categorie variate ai sensi del D.P.R. 207/2010 potessero essere utilizzate, ai
fini della partecipazione alle gare, a decorrere dal trecentosessantaseiesimo
giorno dalla data di entrata in vigore del Regolamento.

Relativamente ai certificati di esecuzione lavori, poi, al fine di consentire il
passaggio dal vecchio al nuovo regime, I'art 357, comma 14 del DP.R. n
207/2010, nella sua formulazione originaria, prevedeva che le stazioni
appaltanti, su richiesta dell'impresa interessata, provvedessero ad emettere

nuovamente per intero, secondo 1'allegato Bl, detti certificati, rilasciati ai
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sensi del D.P.R. n. 34/2000 ed afferenti alle categorie variate (OG11, OS2,
057, 0S8,0512, OS18, e 0OS21), consentendo in tal modo di renderli
compatibili con le nuove declaratorie contenute nel D.P.R, n. 207/2010.
La previsione della riemissione dei CEL destava diverse preoccupazioni, in
ragione delle difficolta operative incontrate dalle stazioni appaltanti nel
reperimento degli atti contabili relativi ad appalti risalenti nel tempo.

La segnafazione A fronte dell'operativita del suddetto quadro normativo 1’Autoritd 2

el utonts intervenuta segnalando al Ministero delle Infrastrutture i profili
problematici derivanti dall’applicazione delle previsioni afferenti il regime
transitorio e formulando alcune proposte risolutive, con particolare
riferimento alle criticita relative alla riemissione delle certificazioni nelle
categorie variate, ma anche alle questioni riguardanti l'idonea direzione
tecnica per la qualificazione nelle categorie relative ai lavori sugli immobili
soggetti alle disposizioni in materia di beni culturali e ambientali, alla
disciplina della qualificazione per le imprese che hanno affidato lavorazioni
in subappalto, nonché alla questione relativa ai requisiti richiesti per il
riconoscimento della categoria OG11.
Le proposte formulate dall’Autorita al fine della semplificazione del
problema della riemissione dei certificati di esecuzione dei lavori rilasciati
nel regime di cui al DP.R. n. 34/2000 risultano recepite in parte dal
legislatore, che, con il D.L. 6 giugno 2012, n. 73, convertito, con

Le modifiche modificazioni, dalla L. 23 luglio 2012, n. 119, ha inserito nell’art. 357 il

normative 3
seguito della comma 14-bis, che ha individuato 1 criteri che consentono I'utilizzazione
segnalazione
deliAutorid  deoli stessi ai fini della qualificazione nel regime di cui al DPR. n

207/2010.

In particolare si evidenzia che, per quanto concerne i certificati di
esecuzione dei lavori relativi alla categoria OG 11 di cui all'allegato A del
D.P.R. n. 34 del 2000, & stata introdotta I'utilizzazione degli stessi secondo
un criterio convenzionale che consente di attribuire limporto delle
lavorazioni eseguite nella categoria OG11 alle categorie specialistiche di cui
st compone la nuova categoria OG11, secondo le percentuali di seguito
indicate: categoria OS 3: 20 per cento; categoria OS 28: 40 per cento;

categoria OS 30: 40 per cento.
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Per le certificazioni relative alle altre categorie variate (OS12, OS18, 0S21,
052, OS7 e OSB) di cui all'allegato A del n. 34 del 2000, & stata consentita

* Y'utilizzazione delle stesse in determinate categorie di cui all'allegato A del
nuovo Regolamento senza riemissione, prevedendo, viceversa, Ja
riemissione, secondo l'allegato Bl del D.P.R. n. 207/2010, come facolta che
le imprese interessate possono esercitare per I'utilizzazione degli stessi
certificati, ai fini della qualificazione in altre categorie specificamente
individuate nel nuovo Regolamento.
Per quanto riguarda la validita delle attestazioni rilasciate ai sensi del
D.P.R. n. 34/2000 nelle categorie variate, per le quali, come sopra detto,
Vart. 357, comma 12, del D.P.R. n. 207/2010 prevedeva la cessazione di
validitd a decorrere dal trecentosessantaseiesimo giorno dalla data di
entrata in vigore del Regolamento, le modifiche introdotte dalla Legge di
conversione n. 119/2012 hanno invece consentito alle imprese di utilizzare i
suddetti attestati per la partecipazione a gare nelle categorie individuate
dalla norma fino a naturale scadenza; la stessa norma precisa, altresi, che
cessano di avere validita le attestazioni nelle categorie variate relative a
quelle imprese che hanno ottenuto, a seguito della riemissione dei
certificati di esecuzione dei lavori ai sensi del sopra citato comma 14-bis e
secondo le modalitd sopra indicate, l'attestazione nelle corrispondenti
categorie modificate dal nuovo Regolamento.
A seguito di tali innovazioni normative @ comunque emersa la necessita di
interventi interpretativi dell’Autorita in merito all’applicazione del nuovo
criterio di valutazione convenzionale dei certificati di esecuzione lavori
relativi alla categoria OG11, al fine di garantire che le SOA operino con
imparzialita ed equo trattamento.
In particolare, con il Comunicato n. 76 del 19 dicembre 2012 & stato definito
il limite temporale di applicazione del suddetto criterio convenzionale, | comunicato
precisando che, in applicazione delle disposizioni contenute nei commi 14- cdrcitle::;ﬁu -
bis e 15 dell’art. 357 del D.P.R. n. 207/2010 e tenuto conto che, dalla fine del ::xl\‘:t::z:::ﬂe dei
periodo transitorio, anche le lavorazioni eseguite ai sensi del DP.R. n. o

34/2000 devono essere certificate riportando le nuove declaratorie

regolamentari, la valutazione convenzionale @ ammessa per le certificazioni
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relative a lavori eseguiti sulla base di contratti i cui bandi o avvisi siano
stati pubblicati aiAsensi del D.P.R. n. 34/2000, emesse entro la data del
04/12/2012, coincidente con la fine del periodo transitorio.

Considerato inoltre che, sino all'intervenuta introduzione del cornma 14 bis
sopra citato, alcuni certificati di esecuzione lavori, rilasciati per Javorazioni
eseguite ai sensi del DP.R. 34/2000, erano stati gid riemessi secondo
V'allegato B1 del nuovo Regolamento, nello stesso comunicato I’ Autorita ha
precisato che J'applicazione convenzionale pud essere richiesta, ad istanza
di parte, anche con riferimento alle lavorazioni riportate in certificati che
siano stati riemessi da parte delle stazioni appaltanti secondo I'allegato Bl
del D.P.R. n. 207/2010.

Per ragioni di omogeneita e par condicio ’Autorita ha precisato, inoltre,
che il criterio convenzionale previsto dal comma 14-bis dell’art. 357 del
D.PR. n. 207/2010 puo essere applicato anche ai certificati rilasciati da
committenti non tenuti all’applicazione de] Codice dei Contratti Pubblici e
del Regolamento, purché emesse entro la data del 04/12/2012 e che
risultino riconducibili alla categoria OG11 come disciplinata dal D.P.R.
34/2000.

Con riferimento agli ulteriori profili " di criticita  determinati

1t Comunicato
dell’ Autorita per dall'applicazione delle nuove disposizioni in materia di qualificazione delle

1a valutazione dei .

requisili imprese operanti nel settore dei lavori pubblici, si segnala I'adozione da
parte dell’Autoritad del Comunicato n. 74 del 1 agosto 2012, recante i criteri
da seguire nell'esercizio dell'attivita di attestazione per la valutazione dei
requisiti per la dimostrazione dell'idonea direzione tecnica delle imprese
alla luce delle innovazioni introdotte dal D.P.R. n. 207/2010.
1l contenuto del predetto comunicato @ stato oggetto di un preliminare
confronto, in sede di audizione, con il Ministero per i Beni e le Attivita
Culturali e con le associazioni di categoria rappresentative delle SOA e
delle imprese, nonché con il Ministero delle Infrastrutture.
Nel comunicato risulta precisato che, a far data dall’8 giugno 2011, data di
entrata in vigore del D.P.R. n. 207/2010, gli operatori economici che
richiedono il conseguimento ¢ il mantenimento della qualificazione in

classifiche pari o superiori alla IV, devono dimostrare il possesso del
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requisito di idonea direzione tecnica, in caso di rilascio di nuova
attestazione, o il mantenimento del medesimo requisito, in caso di verifica
triennale o di variazione minima che comporti la rivalutazione dell'idonea
direzione tecnica, mediante presentazione di adeguato titolo di studio
prescritto, posseduto dal proprio direttore tecnico, non risultando ammessa
la deroga prevista dall’art. 26, comma 7, del D.P.R. n. 34/2000, che
consentiva di conservare I'incarico di direttore tecnico a coloro che, pur non
avendo il titolo prescritto, gia svolgevano tale funzione alla data di entrata
in vigore del D.P.R. n. 34/2000.

Inoltre per le categorie O52-A, O52-B e OS25 sono state fornite indicazioni
di dettaglio sulla modalita di verifica dei titoli di studio richiesti dalla
normativa in vigore per I'espletamento del ruolo di direttore tecnico.
L'Autorita ha inoltre chiarito che le indicazioni fornite nel comunicato,
interpretative della normativa in materia, si applicano ai contratti di
attestazione (prima attestazione, rinnovi, verifiche triennali, variazioni che
comportino la rivalutazione dell'idonea direzione tecnica) sottoscritti ai
sensi del D.P.R. n. 207/2010 a far data dall’'08/06/2011, con la
specificazione che il riscontro da parte dell’Autorita di attestazioni
rilasciate in regime del D.PR. 207/2010 in difformita delle norme
regolamentari in materia e delle indicazioni contenute nello stesso
Comunicato avrebbe comportato i necessari e conseguenti provvedimenti
dell’ Autorita a carico delle SOA inadempienti.

Con il successivo comunicato n. 75 del 24 ottobre 2012 I’Autorita, avendo

. s . . - : . . 1 C icat
rilevato difficolta interpretative da parte degli Organismi di Attestazione | -oFeniEe

decadenza delle

nell’applicazione delle nuove disposizionj relative alla valutazione . . "

dell'idonea direzione tecnica, al fine di evitare che le prospettate difficolta
potessero comportare aggravamenti economici a carico degli operatori
economici, ha consentito alle imprese, che avevano ottenuto attestazioni
rilasciate in difformita delle prescrizioni regolamentari, di evitare la
decadenza delle medesime attestazioni, adeguando prontamente la propria
struttura organizzativa in modo da garantire il rispetto dei requisiti e dei
titoli di studio previsti dal Regolamento D.P.R. 207/2010 per i Direttore

Tecnici.
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411 \Ulteriori problematiche interpretative connesse alle disposizioni
del D.P.R. n. 207/2010 in tema di qualificazione delle imprese e relativi
interventi dell’ Autorita.

L'art. 76 del D.P.R. n. 207/2010 ha regolamentato la materia della

La qualificazione  qualificazione SOA relativamente ad attestazioni ottenute sulla base di
nel caso di
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