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Il procurementei lavori pubblici
alla luce delle recenti riforme

di Giuseope Francesco Gori, Lucio Landadrizia Lattaruld

Abstract

Negli ultimi quattro anni, si sono succeduti diversi interventi normativi sulla
regolamentazione del mercatdegli appalti, determinando una situaziowe generale

incertezza per le iministrazioni pubbliche. Il presente lavoro si muove nella direzione di

offrire un quadro informativo sistematizzato del mercato degli appalti e, a questo

collegato, delle prospettie della spesa per investimenti pubblici. Il lavoro propone una

lettura critica della recente evoluzione normativa in tema di appalti per lavori pubblici,

dalla riforma del Codice fino alcddiet t o decr et o “Sblocca Cantier
guantitativ a presenta un quadro generale dell’  evolu
il 2012 e il 2018, declinata prendendo in considerazione diverse dimensioni della

domanda di contratti relative alla distribuzione territoriale, tipologica, settoriale e

finanziaia degli interventi, alla natura giuridica della stazione appaltante, al tipo di

procedura di scelta del contraente e ai diversi criteri di aggiudicazione. Viene esaminata,

inoltre, la relazione tra formato di gara, inteso come combinazione tra sceltzgunale

e criterio di aggiudicazione,performancedi efficienza del contratto relative alla fase di

affidamento ed esecuzione. A questo proposito, vengono considerate separatamente le

di mensioni temporale e f i narmpmdedureilaan(adii s¢gost o
preliminare fin qui svolta hon sembrerebbe indicare una chiara evidenza empirica a

sostegnodi alcuni dei presupposti daCodice del 2016, quali il maggior ricorso alle
procedur e aperte e all > of fert a lingitazmm o mi ¢ a me n't
all’  appalto integrato. Si analizzano, i nf i ne
L 55/ 2019arftiSbdiota &I fine di cogliere | a |
introdotte.

Classificazione JEL: H57, H54.
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1 Introduzione

Negli ultim anni la spesa della pubblicamfinistrazioneé stata oggetto di molta

attenzione nel dibattito pubblico e al centro delle politiche pubbliche di molti governi,

i ntervenuti prima soprattutto speadingrevevt i ca del
e riforma strutturale del mercato degli appalti piu recentemente, a fronte di una
sostanziale stagnazione dell’ avvio di opere p
investimenti. Piu fasi e piu riforme si sono dunque succedute, determinando un quadro

generaledi incertezza normativa per lendninistrazioni pubbliche, con possibili effetti

negati vi sull”andamento dell*®economi a. Quest
sistematizzare un quadro informativo che sia
interventi normativi sul mercato deglppalti e sulla spesa per investimenti pubbilici.

La conversione nella. 55/ 2019 del decreto | egge cosiddet
32/ 2019) contenente modifiche wurgent.i al Cod
intervento in ordine di tempo a promuoverun ulteriore percorso di revisione del Codice

degli appalti e dei contratti di concésae introdotto nel 2016 (D.Lg50/2016) e gia

parzialmente rivisto con il cosiddetto decreto correttivo del Codice del 2017 (D.Lgs.

56/2017). Entrambi i provvedimenthanno il principale obiettivo di rilanciare gl

investimenti pubblici e superare una serie di criticita emerse sin dalla prima introduzione

della nuova normativa. Piu recentemente, mcumento di economia e finanzRER

2020, il Governo ha, tuttavia,naunciato ulteriori misure di modifica della disciplina

normativa degli appalti, con finalita di semplificazione delle procedure amministtative

Nel presente lavoro, il paragraf® offre una lettura critica dedl recente evoluzione
normativa in tema di appalti, con riferimento specifico ai lavori pubblici. Il contributo
analiticoquantitativo si articola invece nelle quattro sezioni successive. Le elaborazioni
presentate sonorelative al quinquennio 20128 e som riferite a contratti di lavori
pubblici di importo superiore ai 40.000 edro

In particolare, il paragraf@pr esent a un quadro generale dell ' e
di contratti, ovvero del numero e importo delle procedure di lavori pubblici avviaile da
stazioni appaltanti in tutto il territorio n

prendendo in considerazione diverse dimensioni della domanda di contratti relative alla

distribuzione territoriale, tipologica, settoriale e finanziaria degkiménti, ma anche alla

natura giuridica della stazione appaltante. S
paragrafo3.2o0f f re un quadro dell’ evoluzione del rici
del contraente e ai diversi criteri di aggiudicazon

2 DEF 2020, pagina 15.

3 Le elaborazioni sono state effettuate a partire dai dati trasmessi dalle stazioni appaltanti di tutto il territorio

tramite il Sistema Informativo Monitoraggio Gare (SIMOG)eeda tale sistema vanno ad alimentare la Banca

Dat i Nazional e sui Contratti Pubblici (BDCP) dell ™ Autor
agli obblighi informativi a fini di monitoraggio e vigilanza disposti dalla normativa.
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Il secondo approfondimento (paragradd haperoggetto la relazione tra formato di gara,

inteso come combinazione tra scelta procedurale e criterio di aggiudicazione, e
performancedi efficienza del contratt relative alla fase di affidamento e esecuzione. A

guesto proposito, vengono considerate separatamente le dimensioni temporale e
finanziaria (di costo) dell efficienza dell e
alla luce del recente dibattito #a condizioni in grado di assicurare una veloce ripartenza

della spesa per investimenti.

La riforma contenuta nella. B5/2019 viene infine analizzata nel paragr&fattraverso

una descrizione dei principalipu i oggetto dell’”intervento norm
criterio di aggiudicazione, appalto integrato, inversione procedimentale, disciplina

transitoria del subappalto) e una prima ricostruzione quantitativa della loro potenziale

portata. Un glossarioampleta la presente Nota.

2 Il codice degli appalti pubblici: la difficile ricerca di un punto di equilidrio

La riforma del Codice nel 20167 persegue | ' ambizioso obiett
funzionamento del mercato dei lavori pubblici e a tal fine inmme profondamente sia

sul |l ato dell a domanda plnddtieldal guatg divistadellas u quel |
regolamentazione secondaria, adotta un approccio nuovo, fondato sulla flessibilita e

molteplicita degli strumenti applicativi.

Flessibita e molteplicita degli strumenti applicativi

Il nuovo Codice ha determinato un profondo cambio di paradigma rispetto al passato. In
primo luogo, sotto il profilo della tecnica normativa, si & passati da una legislazione rigida
a una flessibile. Inoltrea differenza del precedente Codice, non & stato previsto un

regol amento di esecuzione e di attwuazione, be
guida di carattere generaledft law) e di decreti da approvare a cura di diversi soggetti
traiqud i , in particolare, | " Aut ori teiodellazi onal e

Infrastrutture e dei tasporti (MIT). Mentre il superamento del regolamento unico di

esecuzione é stato complessivamente condiviso, una parte della dottrina ha criticato il

nuovo modell o di regolamentazione sia per | a
efficacia giuridica delle linee guida, speciequelld el | * ANAC. Bbétlawer e il toer
indurrebbe, infatti, a ritenere che si tratti di atti privi di vincolét&, alcune linee guida

4 Questoparagaf o ri prende in parte il FIl ashCotidBeglappal2 del | " 11 g
pubblici: la difficile ricerca di un punto di equiliBripttp://www.upbilancio.it/flash-n-2-11-giugne2019/

5 Peta, A. (20174 Df A | LILI f GRORAOCERUOSKS GFENE YHOR aRSEK fza LINA y OA LI £
Banca d’'ltalia, Questioni. di Economia e Finanza, n. 400,
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previste dal Codice in realta sono vincol&ntieterminando incertezza gé operatori
(“comandi"™o consigl:i

L'’ obiettivo perseguito dal |l egi sl atore era di
unitaria, ma flessibile quindi piu facimeh e e v el oc e me ewlezioredet guabi | e
mercato rispetto al classico regolamento di attuazione (e stato suggerito, a questo

proposito, il terminefast lawanzichésoft law)®. Questo obiettivo sembra essere stato di

fatto disattesonella moltipl cazi one degli atti attuativi (“fe

A lincertezza tipica delle fasi di cambiamento profordkl quadro normativo, quale e

| avvento di un nuovo Codice, si aggiunge il fatto che la predisposizione degli strumenti
applicdivi & stata molto lenta, al punto che, a tre anni dal varo del Codice, erano entrati
in vigore solo la meta circa degli oltre 60 atti previsti dal Codice stesso e dal decreto

correttivo del 2017%. Benché il Codice prevedadeic he, nel |
nuovi strumenti applicativi, continuino a valere le norme del precedente regolamento di
attuazi one, | "incertezza normativa puod aver i
appaltanti.

2.1 Interventi dal lato della domanda
La qualificazione delle stani appaltanti

Il nuovo Codice punta al miglioramento dei livelli di professionalita delle stazioni
appaltanti, e indirettamente alla riduzione del loro numero, in modo tale che esse siano
in grado di utilizzare al meglio i nuovi e ampi margini di disonelita che il Codice

riconosce | oro, in particolare nella scelta d
dei criteri di aggiudicaziodk Il Codice, a questo fine, introduce un sistema di
qualificazione dell e st a zesoocanmodularpepi éiveli A nt i , ges
autonomia operativa, in relazione alla effettiva capacita professionale dimostrata.
L'"introduzione di requi si ti di g uuarlentof i cazi one
da parte degli Hti locali piu piccoli dovrebbr o avere | ' effetto di rid

6 Nel Codice sono state introdotthodelli diversidi linee guidaclassificati dal Consiglio di Stato in tre

tipologie:a) quelleapprovate con decretmi ni st eri al e, b) quelle vincolanti ado:
vincolantil s e mpr e ad ot tCh.tCeDeabatd (RPO16Y, NA G)A.YSS 3IdzZA Rl RSEf Q! b! /Y dzy
del diritto?", www.giustizisamministrativa.it

7 G. Morbidelli (2016),Inee guida delBNACcomandioconsigli® Di ri tt o Ammi ni strativo, fa
2016, pag. 273.

8 C. Deodato (2016pp. cit

9 R. De Nictolis2Q016, 3, "Il nuovo codice dei otratti pubblicl’, Urbanistica e appalti 5/2016

10 || decreto correttivodel 2017 introducendo oltre 450 modifiche al Codice, &xachereso necessaria una

revisione di alcuni strumenti applicativi gi&nanati.

11 In ltalia, secondo alcuni studi ' i natedza grofessionale delle stazioni appaltantsiddettopassive

waste) genera effetti negativi, in termini di sprechi di risorse, superiori a quelli riconducibili a fenomeni di

corruzione ¢osiddettoactive wastg¢. Si veda: O. Bandiera, Prat, T. Vadtti (2009), Active and Passive Waste

in Government Spending: Evidence from a Policy Expefirdenérican Economic Review; vol. 99, n. 4.
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stazioni appaltanti, oggi censite in circa 32.000 dhitda concentrazione delle stazioni
appaltanti determinerebbe chiari vantaggi in termini di economie di scala. Si puo
osservare che il processo di qualificere e crescita professionale delle stazioni
appaltanti, cardine della riforma, dipende anche dalla disponibilita di risorse finanziarie
adeguate, per attrarre nella PA risorse umane espend campo delprocurement,
attualmente carent?.

Le procedure diffidamento

La letteratura economica piu recente in materia sottolinea gli effetti positivi della

di screzionalita delle stazioni appal tanti nel
procedure di acquisto: le stazioni appaltanti dovrebbero essecendlizione di modulare

le proprie scelte procedurali in relazione alla tipologia di commessa. Il Codice restituisce

un “potere di scelta discrezionale” alle staz
sui lavori pubblici aveva sempre cercato di taré'®. Con riferimento alle procedure

utilizzabili dalle stazioni appaltanti, il Codice ne prevede molte, ossia una quarantina

ottenibili dalle combinazioni possibili tra procedure di gara, tipi, oggetti e importi

contrattuali e settori di riferimento. Adl procedure standard gia contemplate nel

precedente Codice (aperte, ristrette, negoziate, con dialogo competitivo) si aggiunge |l

model |l o del partenariato per | ’innovazione

| criteri di aggiudicazione

Per quanto riguarda i criteri di aggiudicazioneé;dldice, seguendo le direttive europee,
introduce un cambiamento radicale rispetto al
economicamente pitant aggi osa ( OI[ErkeYo del miror prezait cheo a | “
diventa, nelle intenzioni del legistae del 2016, criterio di aggiudicazione residuale,

ammesso solo in casi determinati, previsti dal Codice. Nel settore dei lavori pubblici, tra

questi casi residuali, sono contemplate le commesse piu semplici, di importo inferiore a 1

milione di euro, aumetato a 2 milioni dal decreto correttivé Il criterio del massimo

ribasso non é ritenuto in grado di selezionatepératore che garantisce il miglior

bilanciamento tra qualita e prezZpdeterminando, invece, maggiori aggiustamenti post

12 De Nictolis R. (2016 b), “Codice dei contratti pubblici (nuo¥p)' Amministrativista, Portali tematici

Giuffre.

13 Ppeta, A. (2017)pp. cit..

14 De Nictolis R.(2016 c), “Le procedure di scelta del contraeht@ww.giustiziaamministrativa.it

15 Per le definizioni, si veda il Glossario.

16 || criterio del mnor prezzo potrebbe aver@le factq una diffusione applicativadm piu ampia rispetto a

quella, marginale, che in linea di principio sembrerebbe prevista dal Codice, dal momento che il mercato dei

lavori pubblici & rappresentato, per iD®er cento, da ppcedure di importo inferiore al milione di euro (dati

relativi al 208, riportatinellaRe |l azi one annual e dell’” ANAC per |’ anno menz
17 Sulle distorsioni che produconanieccanismi basati stdggiudicazione al prezzo piu basso con esclusione

automatica delle offerte anomalesi veda De Carolis, F., (2049, N2 OSRdzNBE S ONARGSNR RA asSt Si
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contrattuali (vai a nt i iopera)c Ocrosreosservare, tuttavia, che se il criterio del
massimo ribasso puo favorire dinamiche collusive e pratiche di sfruttamento della

manodopera, il criterio dell’” OEPV puo favorir
una magiore discrezionalita della stazione appaltante nella scelta'dell'f f i dat ari o. D’ a
cant o, | * OEPV r esplittamema della procedpra di affidamemtd, e

richiede, pertanto, un livello di qualificazione maggiore da parte del personalgdata

di selezionare | affidatario. Per questo moti\
con il criteri o dedelleofEePsM affidatdnema conamissiomé ut azi o
giudicatrice, composta da esperti nello specifico settore,tisceh pubblico sorteggio,

nel |l ambito di un Al bo nazi onnadiegaffoozard | i gat or i
trasparenza émparzialita. Di fatto questa norma non ha trovato finora applicazione, in

quanto | "inizio dell fdpar dtai Wiatld ' eAddidIC’ Alrkh omae

2019, poi al 15 aprile del 2019, per carenza d
20109. Successivamente, .66h201enttavbabliingwidiol
all’” Al bo unicgadaig€smmt esdali | ANACbr& st at o s
2020, r est an dobbligp eirindividdaee ri woonmidsari secondo regole di
competenza e trasparenza, preventivamente individuate da ciascuna stazione appaltante.

Si pud osservare che il timoche la discrezimlita delle scelte (sia dellarocedura di

af f i da me naffidatario sliteemind @ellalprocedura) possano essere sanziaate
postn e dmbito di un procedimento giurisdizionale (penale e/o contabile) probabilmente
spiega le pglessita con cui sono state accolte dai manager pubblici queste innovazioni
introdotte dal Codice.

Obbligo di progetto esecutivo e divieto di appalto integrato

Sono da menzionare due ulteriori elementi di novita del Codice su cui si & incentrato il

dibat i t o degl i operatori: |l " obbligo generalizz
progetto esecutivo, e non di semplice progetto definitto e | ' i ntroduzi one de
generale, fatti salvi i casi tassativamente indicati dal Codice, di appalto intedmato (

procedura che prevede sia | ' obbligo di proge

pubblica da parte del soggetto affidatario).

L”appalto di sola esecuzione dell opera da ta
stretto controllo della qualda del | ' cpmesrtada, ededei tappalte i , poi ch:e
integrato cresce | a discrezionalita dell ™ affi
dettate dall obiettivo di massi mieperac e il pro
aumentandor® | c ost i . appultoaifdtegrat@ prepeata vaetaggi in termini di

semplificazione della procedura (una sola gara per due fasi, riduzione dei costi

YySItA FLWIEAGA RA fF@2NR LIzo6€ A QAny “fI 1 LINE & WIS ol Ad@ll | R Sfctolo
65, n. 99 (2 2019), pp. 3ER7.

18 |attivita di progettazione perésecuzione di lavori pubblici & articolata in tre differenti livelli di successivi

approfondimenti tecnici: progetto preliminare, progetto definitivo e progetto esecutivo.




amministrativi e dei tempi di attraversamento, trasferimento dei rischi di errori e carenze

progeg t ual i direttamente i n capo all’impresa e
sottolineare che |l e direttive comunitarie non
di progettazione ed esecuzioreeuno stesso soggettd Nella letteratura economica,

tuttavia, non sembra esservi una evidenza empirica chiara a favore di una procedura
(appalto di sola esecuzione) o dell”altra (ap
efficiente sembra dipendere crucialmendalla tipologia di lavori: neiasi estremidi

lavori semplici, oppure nel caso di lavori caratterizzatudeaelevato contenuto tecnico,

| appalto integrato sembrerebbe costituire la soluzione piu efficiéhte

Tale divieto ha creato, almeno nella fase iniziale, difficolta operative per malzdsit
appaltanti, soprattutto Anministrazioni locali, non in possesso delle competenze techiche

per poter realizzare all’'interno | a progettaz
di mettere a gara |l a progettaziampalte desecuti ve
esecuzione dell " opera, con evidente all ungame

|l e competenze tecniche sarebbero disponibili
il divieto, introdotto dal Codice, di corrispondere incentivi is@di progettazione curata

da tecnici dipendenti delle Amministrazioni pubbliche, sembrerebbe aver scoraggiato la
progettazione intern&. La Il i mitazione del | " operativita
sarebbe a sua volta mi eiaiper unpileanapiokviuppotdet o, a cr
settore privato nella progettazione delle opere pubbliche.

Sul t eappalto thtedrako, il decreto correttivo del 2017, pur confermando la regola
general e, aveva all argato il preegratope t r o di
estendendolo anche alle opere connotate da un elevato contenutdkraiwv-how

tecnologico o innovativo. Inoltre, il decreto correttivo aveva previsto un regime

transitorio, con esonero dal divieto di appalto integrato per le procedure i cui priogett
definitivi erano stati approvati prima dell e
pubblicazione del relativo bando avvenisse entro dodici mesi dal correttivo.

19 Considerazione anche esposta Gainsigliadi Stato (2016);Parere del 21 marzo 2016, Schema di decreto
tSaIrAatlriAg®2 NBOFYydS W/ 2RAO0S RS3IEA LI EGA LdzwmofAOA S R
11/20168 , nel qual eitratiapesantbdi und scettzedal legidere attmente al merito politico

20 petg A.(2017),0p. cit.

2 articol o 113, gtabilmeeche I attivitd di brog€ttazibhecseolte da dipendenti delle

Amministrazioni pubbliche non possono essere remunerate con il sistema diiirmaahe previsto dal nuovo

CodiceNel luglio 2016 A N, suCichiesta di alcune amministraziolng chiaritochel i ncenti vazi one a f av
dei dipendenti risultaonsentita nelldasi di programmazione, di impostazione e gestione della gara, nonché
diesecuzione e di ,meononperdalplogettaziond DL salplpad¢ ¢ @ canti eri” aveva

il divieto di corrispondere incentivi per lo svolgimento dell'attivita di progettazione da parte di dipendenti
delle amministrazioni pubbliche agdigatrici divieto poi ripristinato con la legge di conversione.
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22 LYGSNISYdGA REE fHG2 RSEfQ2FFSNIL

Il rating di impresa

Il nuovo Codice puntaamiglr ar e | a qualita dell’®esecuzione
fattore reputazional e deg]l iratiagd€e ri amporlrais,a att r av
letteratura evidenzia che gli strumenti a disposizione delle amministrazioni per ovviare ai

problemi diasimmetria informativa e mitigare il rischio dioral hazarddei soggetti

titolari di appalti in fase di esecuzione del contratto sono di due tipi, tra loro non
necessariamente alternativi: a) i meccanismi di controllo sulla fase di realizzazione, al fine

di attivare, in caso di irregolarita, gli opportuni strumentintrattuali e giudiziali; b)

[ iftroduzione di incentivi che allineino gli interessi della parte privata a quelli della parte

pubbl i ca, favorendo cosi | ' a dcenmgttiain&mat o s pont ¢
delle principali modalita di incentivazione € rappresentata dalla valorizzazione della
performancepr egr essa degl i operator.i economici, ai

contratti. Il decreto correttivo ha perd modificato profondament rating di impresa,
trasformandolo da obbligatorio a facoltativo, e da fattore qualificante, ossia prerequisito
per la partecipazione alle gare, a fattore solo premiante nella valutazione delle éfferte

Il Codice demanda ampi poteri sia regolamentarii a gesti onal i all '’ ANAC
governare il sistema dating caratterizzato da un forte grado di centralizzazionetihg,
attribuito dall’” ANAC su richiesta volontaria ¢

di specifici requisiti reputaanali desumibili dai precedenti comportamenti, da valutarsi

sulla base di indici qualitativi e quantitativi, oggettivi e misurabili, quali il rispetto di tempi

e costi, nonché | ’incidenza del contenzioso.
che kb stazioni appaltanti abbiano sufficienti risorse strumentali e professionali per
eseguire |’ att i werforinandetontratmdlewellaimpresairepassad | a
affidatarie di lavori, utilizzandoqguaBchede di
confluiranno al |l ' Aut ratingalledmpede ehe I achiedgranmno. i | r i | a-

2.3 Le critiche al nuovo Codice

Anche dopo la revisione del 2017, il Codice ha suscitato molieherida parte di
osservatori eoperatori, e conseguenticih i est e di modi fica. I n parti
dei costruttori edili (ANCE) e quella dei Comuni italiani (ANCI), in un documento congiunto

22 || rating di impresa non deve essere confuso coraiing di legalita il qualee uno strumento introdotto

nel 2012 per | e imprese ital i an encipidicémpartanentdeticopr omozi one
in ambito aziendale, tramit eirchilispaedtcdelq legaltdidopatedalé un “ri cor
imprese che ne abbiano fatto richiesad | ' at t r i bating, idiscerelonod/antaggi in sede di

concessiondli finanziamenti pubblici egevolazionper! * access o al llmtngdlegalithébancari o.

at t r i bAutotittoGahratd della Concorrenza e del Mergdtaunadurata di due anni ed & rinnovabile
su richiesta.

23 Nelle direttive europee, lperformancepregressa di impresa funziona come strumento qualificante,
mentre nella normativa degli Stati Unitirdting di impresa é utilizzato principalmente secondo una logica
premiante
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di riflessione sottoscritto nel mese di luglio 2018, avevano avanzato alcune proposte di
revisione del Codice,rta cui : a) i ritorno a un’
qualificazione di diritto (ossia senza verifiche) delle Citta Metropolitane e delle Province
cC ome stazi oni attanpagient tdal rdivietg di eppaltol integrato; d)

i nnal zame nroadei theii dggiudiocgbild con il criterio del prezzo piu basso
(fissato in 2 milioni di euro, dopo il decreto correttivo del 2017, rispetto al milione previsto
inizialmente dal Codic#) Richieste di modifiche, anche profonde, eranatestavanzate

dai partecipanti auna consultazione pubblica su numerosi articoli del Codice, promossa
dal Ministero dei Trasporti e delle infrastrutture. La consultazione ha riguardato 29
norme, e in particolare tutti i principali elementi di novita introdotti dalla nuova
legislazioné. Il 28 novembre 2018 MIT ha pubblicato un rapporto di sintesi sulla
consultazione pubblica, che ha ricevuto oltre 1900 contrfButin maggioranza
provenienti da aziende private e imprenditori individuali. Molti interventi hanno avuto
per oggetto il superamento degli istituti dsoft law, modifiche alla disciplina della
qualificazione dell e stazi omtingda pipraplrteasnat,i ,e ddeell
divieto di incentivazione economica corrisposta per la progettazione curata atécie

dipendenti delle Amministrazioni pubbliche. Occorre segnalare che la separazione

del | " attivita di progettazione da quella di e
del progetto esecutivo e | a rigadtods@aosat!| i mi t azi
invece difete da Ret e Prasdodagiené compostal dai aapgdreaentanti dei

Consigli Nazionali degli ordini professionali tecnici e scientifici (ingegneri, architetti,

geometri, periti ecc?.

uni c a

3 [ QFYRIYSyid2 NBWASgiorbpuddisit Y SNOI G2

Ldnalisi, contenuta in questo paragrafo, prese
delle procedure avviate, ovvero quelle per cui & stato richiesto un codice identificativ

gara, CIG, nel periodo 2013. Il CIG deve essere irfaibbligatoriamente richiesto per

ciascun affidamento con o senza gara (e nel caso di gara per ciascun lotto nel quale sia
eventualmente articolata), indipendentemente dal tipo di contratto (appalto o

concessione) e dalla procedura di selezione del cente%®. In questo senso, il CIG é di

fatto un elemento sostanziale della procedura, e si puo ritenere che esso sia in grado di
restituire un censimento pr es ®dAkcchnfrarice o mpl et o d
dati rel ati vi a dllé fasasyapassivd presantamnoaun @eficie di copertura

24 ANCI e ANCE ritengono che il criterio OEPV sia tra i fattorpighannorallentato le gare per la

realizzazione di opere pubbliche, in quanto ricld@edh livello di specializzazione e di qualificazione delle

stazioni uniche appaltanti non riscontrabile nella realta

25 http://consultazioni.mit.gov.it/

26 http://lwww.mit.gov.it/sites/default/files/media/notizia/201811/Report_consultazione_pubblica.pdf

27 http:/lwww.reteprofessionitecniche.it/comunicatstampa/

2Dall " archivio delle procedure avviate (CIG), oltre ad
soli affidamenti asocietain housee i lavori eseguiti in amministrazione diretta quanto presuppongono un

trasferimento di risorse fra pubbliche amministrazioni e non fra Béggettiprivati.

29 | CIG non deve essere confuso con il CUP (Codice unico di progette)d&ferizioni, si veda il Glossario.
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dovuto al non completo assolvimento degli obblighi informativi (nonostante la norma
preveda una sanzione amministrativa in capo ai Resabili unici del procedimento
(RUB — inadempienti). La differenza tra procedure avviate e aggiudicazioni € dunque
ascrivibile sia a caratteristiche strutturali del mercato (il tempo che naturalmente
intercorre tra la fase di perfezionamento del CIG e quella di aggiudicazione e, per quanto

mguarda gl i mporti, [ ri bassi d’" asta), si a

del | " archivio. Ol tre a permettere una rappr
i nteresse, | "utilizzo del dat o relamdlei vo ai Cl
intenzione di spesa delle stazioni appaltanti. La richiesta di un codice identificativo di gara

e la contemporanea indicazi one ¢reskindére mporto a
dd | "individuazione di r i &ocostratto daeparted@ellad a de st i r
stazione appaltant€®. Dal momento che molte procedure sono caratterizzate da

i nformazioni mancant i su tipologia, settore

giuridica della stazian appaltante, si € provveduto @na praedura di imputazione. Al

fine di restituire un gquadro dell ' evoluzione
procedur e sono state attribuite all e divers
contenuta nella descri zi orede cdrateristiche gajleet t o del |

elaborazioni contenute nella Nota possono dunque determinare una discrepanza rispetto
a quanto riportato nelle Relazioni Annuali del’ANAC.

3.1 Ladomanda di contratti

Il nuovo Codice ha coinciso con una rilevante, sebbene temparamg@uzione degli
investimenti nel primo anno di applicazione, il 2016phabilmente anche a causa

d eihckrtezza iniziale, dovuta alle molte innovazioni apportate dal legislatore al quadro
giuridico di riferimento per gli appalti.

Come rilevano alcurasservatord?, sul | andamento dell a domanda
avere inciso anche | a mancata previsione di utl
nuove regole introdotte dal Codice; € infatti previsto (articolo 262) che le regole del nuovo

Codce si applichino, con alcune eccezioni, a tutte le procedure di affidamento avviate
successivamente alla sua entrata in vigore. Questa norma ha costretto le stazioni

appaltanti ad applicare alle nuove procedure gli istituti della riforma, anche quelli piu

complessi, senza il supporto della serie completa degli asofllawd e | egat i all’” ANAC
di prassi operative consolidate. L applicazi
30 Una doverosa avvertenza metodologica riguardaileasse mpr e pi u di ffuso per | i mpul s

alla centralizzazione degli acquistiegli accordi quadro e delle relative adesioni. Onde evitare di coangut

piu di una volta lo stesso contratto e una stessa quota di speske apélisi sono state incluse le sole

“adesioni ”. In questo modo riferendo piu correttamente
Centrali di Committenza per laspesadallé ngol e Ammini strazioni, ma all ' effet"
queste ultime.

31 Petg A.,(2017),0p. cit.

13




comportato, in molti casi, la necessita di rivedere processi di acquisto gia so, cor
determinando ritardi nella pubblicazione dei bandi.

Occorre poi osservare chgli elementi qualificanti del Codice, la qualificazione delle

stazioni appaltanti, fatingdi | mpresa e il sorteggio dei comm
obbligatorio,c he avr ebber o dssettoudelonercat e iavarr prbblici;

migliorandone la qualita, non sorentrati in vigore e pertanto &ssi non si puo certo

imputare il rallentamento temporaneo del mercato deidavpubblici riscontrato dopo

| irtroduzione del Codicé

La prima evidenza presentata a sostegno di quanto affermato finora € quella della
dinamica di numero e importo totale delle procedure avviate nel mercato dei lavori
pubblici dal 2012 fig. ). Questa ha risentito della recente crisidiziaria e della
conseguente riduzione delle risorse in conto capitale a disposizione delle stazioni
appaltanti. La riforma del Codice nel 2016 si € quindi inserita in una fase caratterizzata da
una forte aspettativa di ripresa della domanda di lavori didbhincidendo sui processi e
sulle pratiche delle amministrazioni in modo molto rilevante e rappresentando, di fatto,
un fattore di freng®.

Nel bienniad2016-17, il valore delle procedure di lavori avviate a livello hazionale si € infatti

ridotto consideevolmente. In particolare, nel 2016, si & registrata una flessione di 6
miliardi di euro rispetto all’”anno precedent e
degli importi banditi, non sufficiente, tuttavia, a recuperare la riduzione del 2016. Il 2018

ha invece segnato, sotto il profilo del numero delle procedure, il ritorno ai livelli
precedenti | introduzione del D.Lgs. 56/2016

il valore delle procedure stesse.

2|n particolare, il sistema di qualificazione delle ste
necessario DPCMe difficolta nevarare il DPClpresentato in bozza dal MIT nel febbraio 2Gdi8icollegano

alla netta opposizione delle stazioni appaltanti, in particolare quelle minori, come gli enti locali, che lamentano

criteri troppo restrittivi.La bozza di Linee Guidalrating di impresa e delle relative premialita & stata posta

in consultazione pubblica nel maggio 2018.

33 Siricorda, a questo proposito, che i soggetti sottoposti alla parte 1l del Codice dei Contratti (che disciplina

i contratti di appalto per lavori, servigi forniture) sono tutte le amministrazioni aggiudicatrici e gli enti

aggiudicatori, tra i quali rientrano anche le imprese pubbliche solo nel caso in cui svolgano le attivita di cui

agliart.1151 21 del Codice (servi zi tamonbsialdiretamgnte espoptzdlla caso i n ¢
concorrenza su mercati liberamente accessibili (art. 8 comma 1). Per quanto riguarda invece le societa con

capitale pubblico le cui attivita non rientrano nel dettato degli articoli-123, fa fede I'art. 1 comma 3 |l

qual e prevede che - nel caso in cui la loro attivita non
siano soggette al codice degli appalti ma alla disciplina prevista dai Testi unici sui servizi pubblici locali di

interesse economico generaleiremateria di societa a partecipazione pubblica. Infine, l'articolo 177 comma

1 disciplina il caso dei soggetti pubblici o privati, titolari di concessioni di lavori, di servizi pubblici o di forniture

non affidate con la formula della finanza di progettwyvero con procedure di gara ad evidenza pubblica

secondo il diritto dell'Unione europea. Viene previsto, a tale proposito, che questi soggetti siano obbligati ad

affidare una quota pari all'80 per cento dei contratti di lavori, servizi e forniture vélatie concessioni

mediante procedura ad evidenza pubblica. Questa quota é ridotta a 60 per cento nel caso dei concessionari

autostradali.
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Fig.1

— Procedure awiate (CIG) per lavori pubblidi importo pari o superiore a

40.000 euro
(numero e importd

(variazione percentuale annua)
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31
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=== m porto - Laveri (miliardi di euro)

Numero - Lavori (migliaia)

60%

-25%

B Importo - Tutti

-25%

Numero - Tutti

Fonte: elaborazione su dati BDNCP (ANAC)

Una disaggregazione del dato in relazione alle tre aree principalPakse permette di
distinguere dinamiche eterogenee (fig. 2). In particolare, la flessione del 2016 sembra aver
riguardato in misura preponderante le regioni del Sud Italia. Le regioni del Nord e del Centro
hanno mostrato invece una flessione meno accatdinel valore del 2016, e un recupero
gia nel 2017. La ripresa del 2018 é invece generalizzata a livello delle tre aree geografiche.

L drticolazione territoriale della dinamica dei lavori pubblici fornisce un primo indizio sulla
natura asimmetrica dellshockdel 2016 e sembra dunque indicare una ripresa di natura

strutturale nel 2018. Al fine di indagare meglio i caratteri di questa ripresa, si considerano

alcune importanti caratteristiche della domandai

latipp | ogi a ntervento e

Fig.2

di i

| avor

c)

p ammontate,d) ,
[ settore

— Procedure avviate (ClQ@er lavori pubblici di importo pari o superiore a
40.000 eurgper aree del territorio nazionale

(migliaia) (importo; miliardi di euro)
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Fonte: elaborazione degli autori su dati BDNCP (ANAC)
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Per quanto concerne il primo deir e aspetti menzionati, dal |l an
classe dimporto (fig. 3)emergeche il calo del numero delle procedure registrato nel 2016

e da ricondursi alle procedure di importo inferiore al milione di euro e, in particolare, di

guelle di immrto inferiore ai 150.000 euro. Sulla dinamica del valore ha inciso pero anche

il fatto chenel biennio 2016L7 siano venuti a mancare interventi di grande dimensione.

Il valore totale delle procedure di importo superiore alla soglia comunitaria (5.548.000

euro) si riduce infatti di circa 2,5 miliardi di euro tra il 2015 e il 2017. Sono proprio i grandi

lavori che caratterizzano la ripresa del 2018, registrando un incremento del 100 per cento

del loro valore. In particolare, nel 2018, si registrano alcuoegdure di grande importo

avviate da Rete Ferroviaria Italiana sulla linea ferroviaria N&aoii (Campania), dal

Consorzio Collegamenti Integrati Veloci per la tratta AV/AC del terzo valico dei Giovi
(Liguria) e da Aut ostdedd@oscammae Lombaldin)aelAlda s ul | e
(Emilia§*.

Tuttavia, anche al netto dei grandi lavori, il 2018 pud essere visto come un anno di ripresa

piuttosto generalizzata. Vengono infatti recuperati i livelli di domanda2@E6 anche per

le procedure sottesoglia comunitaria di importo superiore ai 150.000 euro, che
rappresentano piu del 50 per cento del numer o
Questo aspetto trova naturale corrispondenza nella ripresa dei lavori di manutenzione,

recupero, restauro e ristitturazione, riportato nelldigura 4.

Fig.3 - Procedure avviate (CI@) Italiaper classe di importger lavori pubblici di
importo pari o superiore a 40.000 euro
(numero; migliaia) (importo; miliardi di euro)
24 7 10 - 128 1 14
20 A F 12
8 101
16 - - . : a1 8.2 75 1o
. 6 -
. 8
12 . 5 65 5 P
, 52 55 s / L &
4 g 5 66
g1 5,7 :
50 45 5.3 a8 -4
4123 21 2 25 o 21 %° 27 L,
0e 04 04 03 @3 83 05 oy 17 18 45 1 17
0 T T T T ! T ! o T T T T T T o
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
=®=40.000 - 150.000 =8=150.000 - 1min —8—40.000 - 150.000 =8=150.000 - imin
1min - 5.548mln »5.548mln imin - 5.548mn (asse dx) +5.548m In (zsse dx)

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

34 | concessionari autostradali devono affidare una quota parDgdés cento dei contratti di lavori, servizi e
forniture relativi alle concessioni mediante procedura ad evidenza pubBlicada la nota precedente.
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Fig.4 — Procedure avviate (CI@) Italia per tipologia di lavoro péavori pubblici di
importo pari o superiore a 40.000 euro

(numero; migliaia) (importo; miliardi di euro)
18 .
16,5 16,5 12 10,9
i6 | 14,9 14,8
" 140 13,4 10 A
T — 150  1a8
137 13,8 l 122 143
12 {15 r W= 2y 8
12,0
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6
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6 80 7.8 . 4
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59
4
2 <
2
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2012 2013 2014 2015 20156 2017 2018
=—#—Manutenzione == lanutenzione
—@#—MNuova Costruzione == uova Costruzione
Recupero/Restauro/Ristrutturazione Recuperc/Restaurc/Ristrutturazione

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

Dall " anal i si dell e procedure per tipologia d
tipologia di intervento abbia risentito in misura maggiore della riforma del 2016, ma abbia
anche mostrato segni di ripresa nel 2017 e nel 2018i $¢ r al | ent ament o del |

amministrativa delle stazioni appaltantidau nqu @ 4 n pr i mioteressatbne nt o -
tutte le tipologie di intervento, sono soltanto gli interventi di natura meno routinaria (le

nuove costruzioni) a mostrare ancora nel 2018
per sett or eabodawla panirp dalie acatefogid Opere Gener@pere

Speciaf®) e riportatanella figura Spermette di individuare negli interventi rivolti alle

infrastrutture di trasporto, i sostanziali protagonisti della ripresa del 2018, sia sotto il

profilo del numeo, sia sotto quello del valore delle procedure avviate.

L’ultima pr ospet t-icheaiguatda éa maturai giglica delld $tazionet at a
appal t an tpae in gradogliricoBdurre-a maggior sintesi gli spunti finora emersi.
L”anali si e v i d perfamamlcemardatament@ €ottoda mediandaglnk

locali (Comuni, ®vince, Comunita montane, hioni comunali). Questi ultimi passano,
infatti, dalle 25.000 procedure di lavori pubblici avviate nel 2015 alle 17.000 circa del
2016, e alle 21.000 del 2018. Sonoaruni dunque che contribuiscono in misura piu
consistente al rallentaento del numero di procedure registrato nel 2016, rallentamento
che non sembra essersi completamente esaurito nel 2018. La flessione nel numero di
procedure si traduce in una contrazione di circa 3,5 miliardi di euro tra il 2015 e il 2016
(da 8,1 miliarda 4,6), pari a piu del 50 per cento del calo degli importi registrato per tutte

le stazioni appaltanti nello stesso periodo. Dal 2016 al 2018 si registra invece un evidente
recupero.

35 Per le definizioni, si veda il Glossario.
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Fig.5 — Procedure avviate (CI@) ltaliaperset or e d e llavoripupkdicich per
importo pari o superiore a 40.000 euro
(numero; migliaia) (importo; miliardi di euro)
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Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)
Fig.6 — Procedure avviate (CI@) Italiaper natura giuidica della stazione appaltante
per lavori pubblici di importo pari o superiore a 40.000 euro
(numero; migliaia) (importo; miliardi di euro)
_ 26,0 -
27 25I,1 raa o 64 165 [ 18
241 21,4 g 215 [ ° M 18
21 - * \ 197 & 8 ’ - 14
17,9 ¥ -
18 A — 4 4 10,6 r 12
B
15 4 r 10
5 3
12 4 10,3 -8
-4
9174 72 78 77 55 2 | 5 2 &
& - 2 . 4
3 1,6 1 P2
006 9% .I'D.M.D'?.D?D o o
2012 2013 2014 2015 2016 2017 20138 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
i Centrali (asse dx) =——dr— Regionali (asse dx) ~#— Centrali =i Regionali
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Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)
Infine, la disaggregazione per areaografica della dinamica dedti locali (fig. 7)
evidenzia come | " entita della riduzione del

accentuata per le regioni meridionali e, allo stesso modo, sia stata per queste regioni
meno marcata la dinamécdi recupero negli anni 20118.
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Fig.7 — Procedure avviate (G) in Italiaper area geogrfica della stazione appaltante
per Enti locali elavori pubblici di importo pari o superiore a 40.000 euro
(numero; migliaia) (importo; miliardi di euro)
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Fonte:elabaazionesu dati BDNCP (ANAC)

3.2 La modalita di realizzazione dei contratti: procedura di scelta del contraente e
criterio di aggiudicazione

Oltre alla dinamica del numero e del | i
rivestono particolare rilievo dini della comprensione del quadro appena delineato. In
particol are, guesto paragrafo analizza |
alla procedura di scelta del contraente e al criterio di aggiudicazione.

mport

arti

La figura 8 presenta la composizéopercentuale delle procedure avviate per tipologia di
procedura di scelta del contraente. A seguito delle nuove disposizioni hormative che ne
hanno ampliato la possibilita di applicazione, ag8istito, negli ultimi anni, @n maggiore
ricorso, ai fintella selezione del contraente, alla procedura negoziata nei lavori pdbblici
Tale tendenza non € tuttavia andata tanto a discapito delle procedure aperte, quanto a
discapito degli affidamenti diretti, la cui quota si € ridotta negli ultimi due anni gurai
sostanziale, anche per gli effetti del processo di centralizzazione degli affidamenti e di
aggregazione della domanda. La percentuale delle procedure di lavori avviate in adesione
ad accordi quadro o altri strumenti delle centrali di committenza sanftatti
progressivamente cresciute fino a raggiungere una quota del 14 per cento sul totale delle
procedure.

Un ulteriore aspetto che merita considerazione € quello del ricorso ai diversi criteri di
aggiudicazione. Una delle novita sostanziali della riodel 2016 € infatti, come si e detto

in precedenza, | "accento che que®ERVLIaha posto

36 Per le definizioni, si veda il Glossario.
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figura 9, presenta |’ evoluzione della quota

procedure aggiudicate ricorrendo al critedoe | | © OEP V.
Fig.8 — Quota del mmero di procedure avviati Italiaper procedura di scelta del
contraente per procedure di lavori pubblici di importo pari o superiore a
40.000 euro
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Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

Fig9 - Quota del numeo e del |l ' i mporto dedltakba procedur
ricorrendo alcritericde | | " of f erta economi taeoment e pi u
pubblici di importo pari o superiore a 40.000 euro

55%

50%
44%

35% 3395

15% 14%

11% 12% 11% 12% 13%
™ [15] = (1] o M= o
— — — — — — —
(=] = (=] (=] = (=] =
™ (o] ] ™ (o] ] ™
N umero e I porto

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)
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La dinamica delle quotau mer o d el criterio dell  offerta ec
non segnala una sostanziale modifica delle abitudini di approvvigionamento da parte delle

stazioni appaltanti. L’andamento delle quote
dinamicacrescente r i fl ette invece sia |’incremento de
alla soglia comunitaria registrato nel 2018,

intervenute nel 2016 e 2017 che hanno introdotto una soglia di importo massima per
| * a p p kb detnaagsimo mbasgh limitandone dunque, se pur in misura marginale, il
ricorso.

4 [ QSTFAOASYIT I RSttS LINRPBOSRAINBE Ay dzyQ2dGaGAOF O

1 presupposto principale dell’”azione nor mati
quello della scarsa efficienziel mercato degli appalti. In particolare, la riforma ha

introdotto una serie di innovazioni volte pri:
del fenomeno della fcontrattazione posaffidamento, il cui piu evidente e negativo
effetto éntobateungampi di realizzazione dell e

loro costo complessivo.

Sulla base di questo presupposto si sono intr
livello di trasparenza degli affidamenti, sia alla qualificazione egamizzazione

prospettica del sistema delle stazioni appaltanti, in favore di un complessivo incremento

del l'ivell o di centralizzazione/razionalizzaz
delle impresen@ating di impresa

Si é visto, nei paragfi precedenti, come il bilancio degli ultimi tre anni di applicazione del
nuovo Codice sia caratterizzato da elementi di forte criticita e come, in particolare, la
modalita di recepimento della Direttiva Europea 24/2014 sugli appalti pubblici, adottata
nel 2016 dal legislatore nazionale, abbiano comportato effetti anche di segno negativo,
sebbene temporanei, soprattutto sul volume delle procedure avviate.

In questo paragrafo si vuole fornire un riscontro empirico della relazione tra alcune delle

variabil rilevanti del ciclo di vita di un contratto, ovvero la procedura di scelta del

contraente e il criterio di aggiudicazione, e gli indicatori di efficienza perflormancé

sopra menzionati{ t e mp i e costi). 1 punto assume un’
contrapposizione ideale tra speditezza, semplicita e discrezionalita delle modalita di
approvvigionamento da un lato e qualita, economicita e velocita della realizzazione delle

opere pubbliche dall’™altro, hauelleewanantico er i zz at o

37 Le indicazioni della prima versione del Codice prevedevaatiiohe il criterio del massimo ribasso fosse

implementabile esclusivamente per i lavori di importo inferiore al milione di euro. Il decreto correttivo ha

modificato questa prescrizione innalzando a 2 milioni di euro la soglia sotto la quale € pogsibite al

criterio del massi mo ribasso (fermo restando | ’'obbligo,
progetto esecutivo).
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e giuridico nel corsad e | | ' u |l t ¥ rhlan sdrgrendedtemente, questa stessa
contrapposi zione sembra aver i spirato | ul t i
owvero quello del asiddettod e c r et o 4d rSthil eorcic’a [CL .ttoBeBla/L2 019 conyv
55/2019(si vedall paragrafo 5).

Se | "efficienza € nat ur adimaesiortale, ledimensiomidic et t o di
efficienza piu quantificabil:i sono quella tel
delle diverse fasi di aggiwdizione e di realizzazione degli interventi appaltati e quella

finanziaria, che tiene conto sia dei risparmi ottenuti dagli enti appaltanti in fase di

aggiudicazione (i ri bassi), sia degl:. event i
aggiudicazione, re®ntrati a fine lavori. Il resto del paragrafo tratta separatamente gli
aspetti relati vi all > efficienza temporale e a

4.1 |l fattore tempo

La durata dell e fasi che precedono | " avvio ¢
soprattutto intempi di crisi. La possibilita e la capacita delle stazioni appaltanti di dare
tempestivamente avvio ai lavori limitando il peso temporale della componente piu
propriamente amministrativa puo infatti essere dirimente per sostenere efficacemente la

domandaaggregata in un contesto recessivo. Al l o
fase di esecuzione pospone |l a sua fruizione ¢
della sua funzione economica. Il beneficio di una riduzione dei tempi di esecuzione &

inf atti |l egato sia all"anticipazione del me c C

indotta della spesa (che comporta una maggior efficacia anticiclica), sia alla dimensione

38 Larga parte della recente letteratura economica in temprdcurementsi € concentrata sulla capacita del

formato di gara di influenzare lgerformancedi efficienza dei contratti pubblici. In particolare i contributi pit

direttamente ispirati alla teoria dei contratti e dehechanism designconcentrandosi sul tema della

completezza contrattuale in presenza di uentdefinito oggetto del contratto, hanno sottolineato gli aspetti

post i v i del |l " i mpiego delle procedure appeandoreenzg gar e) risp
prevenzione della corruzione (Bulow, B.,Klemperer,(1996 ,Auctions vs. Negotiaticé The American
Economic Review 86, 18®4).Contributi pit recenti hanno invece sottolineato come diverse caratteristiche
proprie del mercato deprocurement ad esempi o | a complessita del/l
anche la scarsita di ipnese attive, possano rendere inefficiente il ricorso alle procedure aperte, facilitando
| ’ i n s o rcontattaziondd conseiguentallungamenti di tempi e costi (Bajari, P., R. McMillan, S. Tadelis,
(2009, “Auctions versus negotiations in procurethean empirical analysis Journal of Law, Economics, and
Organization 25 (2), 37299).

Piu in gener al grformaicedmeanyue gegistratédaidtantratti @ubblici in corrispondenza
delle due modalita di affidamento ha suggerito dicortcenar e | ' attenzi one su aspetti pr.
e di definire, quindi, come categorie di analisi, formati di gara che sono combinazione di procedura di scelta

del contraente, criterio di aggiudicazione e modalita di esclusione delle offerte an{ietarolis, F(2018),

“Comparing public procurement auctiénBternational Economic Review 59 (2), 3€19). La desiderabilita

di ciascuno dei formati di gara cosi intesi nodeterminabilea priori enon é definita solo sulla base del

principiodell e f f i ¢ i e n&iaveca hetessari@ préndeae in considerazione una pluralita di rischi che
caratterizzano Il intero ciclo di vita del contratto
compl etamento del |’ oper auzione, carehze sellaprogettarionadeillagori)i(Depr ese; c o
Carolis, F.G. Palumbp(2012),“ I NA Y S32T AT A2y S RSA O2y iGN} GUAE RA fF J2NR L
in "Le infrastrutture in Italia: dotazione, programmazione, realizzaZioS8eminari econvegni n. 7, Banca

d’ltalia).

opera n
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funzionale dell’  oper a

( r pitnpdesto per Id:olletti\titi),r astruttu

intervenendo sulla dotazione infrastrutturale dei territori e sul loro sentiero di credcita

LafiguralOpr esent a i | risu

|l tato del | anal i si del | e

effettuata sulla base delle informazioni conterutella Banca Dati Nazionale sui Contratti

Pubblici La fase pre

cedente all affidament o,

la pubblicazione del bando/avviso, ha una durata che varia dai 7 mesi delle opere di minor

importo (fino a 150.000 euro) adll mesi delle

opere di importo superiore alla soglia

comunitaria (oltre i 5.548 milioni di euro). Maggiore variabilita &€ invece presente tra le

opere in relazione alla fase di affidamento (
dei lavor) e agel | a di esecuzione. tinuttepleafast dic ol ar e,
affidamentovaria dai 4 mesi delle opere piu piccole ai 14 di quelle di maggior importo,
mentre la durata media della fase di esecuzione va dagli 8 ai 33 mesi. Nel complesso, e al
neto dell a fase decisionale e di reperimento de
inferiore ai 150.000 euro richiede circa un anno e mezzo per la progettazione,
| " af fi damento e | " esecuzione, mentr e un’ ope
comunitafia richiede in media 5 anni.
Fig.10 - Durata medialelle fasi del ciclo di vita dptogetto per classe di importper
lavori pubblici eseguiti di importo pad s uperi ore &Ann 40. 000 e
201218
(mesi)
Dall'affidamento della
progettazione esterna alla
#5.500.000 |5 = 33 consegna del progetto
i} # Dalla consegna del progetto alla
pubblicazione del bando digara
1.000.000 -5.500.000 & il 1 m Dalla pubblicazione del bando
digara alla presentazione delle
1 offerte
Dalla presentazione delle
150.000 - 1.000.000 12 offerte all’aggiudicazione
i Dall’aggiudicazione all’inizio dei
lavori
40.000 - 150.000 8
Esecuzione
o 20 40 80

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

39 Sj veda: Bajari,, /5. Lewis(2011) “Procurement contracting with time incentives: Theory and evidence
The Quarterly Journal of Economics, 126(3), #ZBl; Gori, G. FE.P. Lattarulo, M. Mariani (2017),
“Understandig the procurement performance of local governments: A duration analysis of publi€works
Environment and planning C: politics and space, 35(5)}8279
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La rappresentazione contenutafigura 10suggerisce dunque che la durata della fase piu
propriamente “amministrativa”, ovvero guel | a
di mensione finanziari a delelduratep eéhe aonsidddn’ anal i s
separatamente altre caratteristiche delle opere pubbliche, quali la dimensione tipologica,

settoriale, la localizzazione geografica non permetterebbe perd di giungere a una
conclusione veramente informativa sulle differenze ngléformancetemporale della

fase amministrativa @esecutiva delle singole procedure di lavori pubblici. E possibile, ad

esempio,che eventuali differenze riscontrate nefperformancedelle procedure avviate

in una determinata area del Paese rispetto altecahree, sia determinata non tanto dalla

capacita amministrativa di quelle stazioni appaltanti, quanto dalla diversa composizione

della domanda di lavori pubblici che comporta una diversa dimensione finanziaria,

tipologica e settoriale delle opere, risattdo infine in una maggiore o minore durata della

fase di affidamento.

Nel resto di questo paragrafo si adotta dunque un approccio che, sebbene di natura

descrittiva, e volto a f oerfarinaneedi dfficienzandi cazi on
associate adlaune caratteristiche del contratto, a parita delle restanti caratteristiche. Si
ri manda alla Nota Metodologica per una descr.i

presentate in questo e nei successivi parafftafi

Il primo aspetto che si vuole indageg¢ quello, gia in parte trattato, della durata della fase

di affidamento.E interessante, in particolare, approfondire le caratteristiche di durata
associate alla scelta del criterio di aggiudi
solo criteio di aggiudicazione e non anche sulla scelta procedurale (procedure agerte

procedure negoziate) deriva dal fatto che, essendo la durata della fase di affidamento

funzione del numero di imprese da valutare, risulta owvio il vantaggio in termini ditéeloc

di aggiudicazione | egato alla scelta di proce
che segue ¢ limitata al caso delle procedure aperte.

Dunque, rlle figure che seguono, si presentavéaiazione percentuale della durata della

fase di affidanento associata al passaggio dalatce gor i a “ Cr i ft eassotel Ma
a quella del “Criterio dell™ Offerta economica
del miglior rapporto qualitgprezzo) ottenuta a partire dalla stima dei coefficienti del

modello e dunque a parita di tutte le altre caratteristiche della procedura di lavori pubblici

(cl asse di i mport o, tipologia e del settore
appaltante, numero di imprese partecipantcc.). Per ogni variazione istata, si

riportano, nelle figure, anche i relativi intervalli di confidenza (al 95 per cento).

Come atteso, itriterio OEPV implica sempre maggiori durate della fase di affidamento.
L'"effetto dell’” OEPV sui t e mp iti setnpre poditiffo, d a ment o
l inearmente crescente nel l(ffg.1 i mensi one finanz

40 Ulteriori dettagli sulle elaborazioni sono disponibili su richiesta.
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Fig.11 - Stima del differazialetra durata dei tempi di affidamento di procedure

aggiudicate con i “Massiind fleass” pedaakse HiOEPV e d
importo della procedura e area geografica
(percentual)

Centro

N 40.000 - 150.000 # 150.000 - 1.000.000 % 1.000.000 - 5.548.000 »5.548.000

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

Tuttavia, questa dinamica puo essere vista come il risultato di due effetti contrapposti
esercitati dal r i ¢ olo diallungdmento@e& Remipi, a pdritagir i mo &
imprese partecipanti, dovuti ai maggiori oneri di selezione derivanti dalla complessita del

criterio, mentre il secondo & quello di riduzione del numero di imprese partecipanti a

parita di altre caratteristiche del’ oper a.

Per meglio identificare quest. due effetti |
inferiore alla soglia comunitaria, per i quali € possibile riscontrare una relazione di segno
positivo tra | ’importto e il numero dei partec
Lestime riportate nelldigura1l2A) ndi cano che | " allungamento del
affidamento associato all’ OEPV e mi nor e al |
imprese (nel grafico rappresentato dal quartile della distribuzione del numero di

par teci panti ). I n altre papeddnmancemigliori inr i teri o

corrispondenza di procedure che richiamano un alto numero di imprese. Inoltre,
utilizzando il numero dei partecipanti come variabile risposta, si evidefigial? B))

comne sia ragionevole i mmaginare i/l ricorso al/l
carico amministrativo attraverso |l a |imitazioc
infatti associata una media del numero di partecipanti che e inferiore dlajwel

Massimor basso di una percentuale che va dal 78 p

41 |nfatti, la semplice interpazione della distribuzione del numero di imprese partecipargifettuata
utilizzando un modell o quadratico uindicachelamrlazenedef i ni t o s
tra le due variabili € positiva fino ad un importo pari ai 3 milior@uid.
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Fig.12 — Stima del differenzialéra durata dei tempi di affidamento di procedure
aggiudi cat e ¢ one del MR per guanilé deldnanheldi OE P V
imprese partecipant{A) e stima del differenziale tra numero di imprese
partecipant. di procedure aggiudicate coc
classe di importo della procedu(B)
(percentuali)

A B)

40mila-150mila 150mila-1min  1min-5.548mln

39
21 22
13 I
" I
. . . -86 -86
I Il I v

Criteric OEPV vs MR

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

Dunque, in relazione ai lavori di importo inferiore alla soglia comunitaria le stazioni
appaltanti devono considerare | a compensazior
lunghi di valutazione delle offerte, ma un minor numero di offerte da valutare.

Sel a durata della fase di affidamento assume
dibattito odierno sul pronto avvio dei lavori pubblici in relazione alla ripresa della spesa
infrastruttural e, |l a durata del |l aturafpeise di es ¢
strutturale, considerato che questa pud estendersi per periodi di tempo anche molto
l unghi , pregiudicando | " espletamento della fu

il suo effetto sulla crescita economica di metlingo periodo. A questproposito, al di la

della semplice osservazione delle durate riportate nfifjara 1Q € utile indagare quale

sia | effettiva incidenza e dimensione del fe
dei tempi di esecuzione rispetto alle previsioni cotitrali. Prendendo in considerazione

i soli lavori giunti a conclusione, emerge come, in tutte le aree del Paese, almeno un lavoro

su due registri un qualche ritardo e che déamensione attesa del ritardo (edia

scostamenti0) sia maggiore del 50 per cento della durata contrattijfite 13)

Limitando | ' analisi ai soli casi che registra
il 100 per cento indicando dunque un sostanziale raddoppio dei tempi di esecuzione
effettivi rispetto a quelli previsti.

E a questo punto interessante valutare comeesii risultati siano legati alle

caratteristiche procedurali dei lavori pubblici. In questo caso, a differenza di quanto visto

per la durata della fase di aggiudicazione, mamingada un identico approccio di stima,

viene condotta un’anali si che prenda in cons
contraente, sia il criterio di aggiudicazione.
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Fig.13 - Incidenza e media degli scostamenti di tempo per area gdingr della
stazione appaltante peaVori pubblici eseqguiti di importpari o superiore ai
40. 00 0Aneip0d28 —

107 1076 4pss8
B Centro Mord Sud '

Incidenza scostamentiditempoe  Media scostamenti di tempo »=0 Media scostamenti di tempo =0

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

In particolare fig. 14 graficaa sinistr3, il ricorso alla procedura aperta, se combinato al
criterio dell  offerta economicamente piu van
probabilita di ritardo e a ritardi di dimensione mediamente superiore rispetto al ricorso

alla procedura negoaia. La procedura aperta sembra invece assicurare una minore

media dei ritardi sotto | 'ipotesi di ricorso ¢
la scelta del criterio & dirimente nel caso in cui la procedura di scelta del contraente sia di

tipo aperto, mentre non incide nella sostanza nel caso delle procedure negdiatbd(

grafico a destrp

Fig.14 - Stima del differenziale di incidenza e media degli scostamenti di tempo tra
procedura di scelta del contraente aparé negoziata (a parita di criterio di
aggiudicazione) e criterio di aggiudicazione OEPV e MR (a parita di procedura
di scelta del contraente)

Procedura apertasnegoziata OEPWsMR

M Procedura aperta

B OEPY ~ MR Procedura negoziata

8.2 248

[ .
J-D.E 6,1

0,6

-8,0 I

Incidenza ritardi Media ritardi Incidenza ritardi Media ritardi

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)
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Non sembrerebbe dunquedvare una conferma empiricaulla base delle informazioni a

oggi di sponi bil i, | " attesa preferibilita sul
esecuzione del <criterio dell’”offerta economic
massimoribassiNe | | * i mpostazione della riforma del Co
e legata all’idea che |l a scelta di un criteric
il grado di completezza contrattuale e ridurre quindi il rischio -dritrattazionee di
interruzioni del |l " esecuzione dei |l awor i . Tut
ritenerspiul eghae oal- mer o r i c ecor®micamaehte mur i t er i o
v a nt a g ala suasspecifica formulazione, che varia da procedura a procedura anche

nell’  ambito della stessa stazione appaltante.
Una valutazionef fcotmpd edeali vaosdieddetto “formato
combinazione tra procedura di scelta del contraente e criterio di aggiudicazione, sulla

di mensione temporale dell’  efficienza i mpone d

esercitati sulla faseidffidamento, sia su quella di esecuzione. In questo senso, le analisi

condotte in questo paragrafo hanno permesso di evidenziare come il ricorso al criterio

del |l " of ferta economi ¢ a meperiomaneesultatdingngione sa si a a
temporale mali amente inferiordi al criterio del mas s
emerso come questo svantaggio riferito alla durata della fase di affidamento si riduca fino

ad annullarsi per effettodella capacita di selezionex ante delle offerte associate

al’' OEPV, nel caso i n cui | e caratteristiche
potenzialmente alta da parte delle imprese.

Va infine considerato che il maggi or vantaggi
una dimensione qui non valutabilevwero nella sua capacita di garantire migliori
standard qualitativi dell  opera.

Per quanto attiene allgperformancedella procedura di scelta del contraente va infine

considerato come queste siano naturalmente migliori in termini di velocita della fase di
affidamento per | e procedure negoziate e che,
alla fase di esecuzione indica che le procedure negoziate siano associate a una minore

probabilita di incorrere in ritardi e in ritardi di dimensione inferiore. Cid@rimento a

quest ultimo punt o, I "anali si descrittiva co
|l i mpostazione della Direttiva UE 24/ 2014, <ch
esecuzione derivanti da un maggior dialogo-pffidamento trastazione appaltante e

imprese e da un minor livello di formalizzazione della procedura siano superiori a quelli di

una maggior competitivita della procedura stessa.

4.2 |l fattore costo

Anche per quanto concerne | a m@mimorparansetroone f i nan
che si prende in considerazione € quello del risparmio in fase di affidamento, ovvero della
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percentuale di ribasso di aggiudicaziéhelLa media (aritmetica) dei ribassi di
aggiudicazione dei lavori pubblici ha oscillato, tra il 2012 €182 un intervallo di circa

dieci punti percentuali, espressione di dinamiche territoriali solo moderatamente
diversificate(fig. 15) In particolare, il livello medio dei ribassi registrato nei sette anni di

anal i si nel | e r e gdiodraaidue duati percehttiak pivi alto dicqeeliot r al e e
registrato nelle regioni del Sud e di quattro punti percentuali piu alto di quelle del Nord.

Tali differenze, se pur marginali, possono in principio essere spiegate da fattori di
domanda, traiqualilanatr a e | " i mporto dell e procedure av\
offerta, quali la strutturale condizione di salute del sistema delle imprese e la loro
propensione alla partecipazione al mercato delle opere pubbliche. La piu intuitiva
spiegazione per le fierenze riscontrate nella media dei ribassi €, in ogni caso, quella di

un diverso livello di concorrenzialita della procedura. Questa é sicuramente funzione dei

fattori sopra elencati ed & quantificabile nella maniera piu diretta mediante il numero di

imprese partecipanti/offerenti. Tuttavia, anche la semplice osservazione della serie

storica della media annua del numero di imprese offerenti per area geogréificd §
evidenzia come non sia possibile inmaerire in
variabile e la dinamica dei ribassi. Si noti, a titolo di esempio, come il complesso delle

regioni del Meridione registri, a partire dal 2016, un incremento della media dei ribassi

che si accompagna perd0 a una flessione del numero medio di impreseeruff
Certament e | > andament o del | e due variabi li
economico del momento.

Fig.15 — Media dei ribassi per area gea@djca della stazione appaltante pevbri
pubblici aggiudicati di importo pari o superiore ai 40.000 euro

28,9 28,3

25,5

251 M
: 26,2 244 J
- 23,9 23,8 25,4
25,1 PP 249
/:;\—/23? 240
229 227
222 ' 211
I T T T T T T 1
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
== Centro ===\ ord Sud

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

42 a media dei ribassi & calcolata solo sui contratti che hanno previsto procedure di aggiudicazione di tipo
competitivo, escludendo cosi dal computo procedure negoziate senza previa pubblicazione del bando,
affidamenti diretti e cottimo fiduciarioSono inoltre escluse le adesioni a accordi quadro e Convenzioni.

29

ufficio

u B parlamentare
p di bilancio



Fig.16 — Media del numero di imprese offerenper area geogfica della stazione
appaltante per avori pubblici aggiudicati di importo pari o superiore ai

40.000 euro

53,8

44,2 431
41 :
38,1
34,1
31,3

27,5 28,2

26,7 ' 26,4 27,5

201
17,4
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
== Centro =\ ord Sud

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

Allo scopo di indagare le variabili potenzialmente in grado di determinare un effetto sul
ribasso, nella consapevolezza della difficolta di identificare la complessa dinamica che
determina il ribasso di aggiudicazione, ci si concentra anche in questo caso sul ruolo
esercitato dalla scelta del criterio e della procedura, in quanto variabitlipgitamente
controllabili da parte della stazione appaltante (e dal legislatore).

A gquesto proposito, una stima del modello descritto in preced&nzache abbia la
percentuale del ribasso di aggiudicaa n e ¢ o me Vv ar iexidenziaehe driclkendent e
a parita di numero di imprese offerenti, il massimo ribasso assicura in fase di affidamento

rispar mi superiori all’ OEPV e che qguesto effe
procedure aperte (fig. 17 grafico a destra). Oltre a determinare una frequ@&uzione nel

numer o di i mprese partecipanti (vedi sopra),
del |l " el emento di prezzo dell " offerta con altr
canto, se il criteri o diaanasostandaleqrieeanzadellad el | ° OEF

scelta della procedura tra aperta e negoziata (fig. 17 grafico a sinistra)

Come nel caso del | a di mensione temporal e,
abbondantemente superare i risparmi di tempo ottenuti in fase flidamento, le

maggi orazioni del costo finale del | " oper a r
traducono invece in un’erosione significativa
delle maggiorazioni di costo assume dimensioni significative regtato dei lavori
pubblici, al par.i di quell o dei ritardi. I n

43 Si veda ancora, a questo proposito, la Nota Metodologica.
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Fig.17 — Stima del differenziale nella media dei ribassi di aggiudicazione tra procedura
di scelta del contraente apert@® negoziata (a paritd di criterio di
aggiudicazione) e criterio di aggiudicazione OEPV e MR (a parita di procedura
di scelta del contraente)

Procedura apertasnegoziata OEPWsMR
25
B OEPY
MR
) -3,7 I
M Procedura
o5 aperta
' 49 Procedura
negoziata
Media dei ribassi Media dei ribassi

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

positi vo diihalal’'50 peipcentof ntentré si attesta attorno al 9 per cento lo
scostamento atteso e al 18 per cento la media degli scostamenti p¢Bgivi8)

Utilizzando | approccio seguito finora, €& pos
della scel procedurale e del criterio di aggiudicazione rispetto alla dimensione
finanziaria (di costo) dell " efficienza in fas

della gara, le procedure aperte sono associate a una minore incidenza e media delle

Fig.18 - Incidenza e media degli scostamenti di importo per area gemgr della
stazione appaltante peaVori pubblici eseguiti di importpari o superiore ai
40. 00 0Aneip0d2l8 —

m Centro MNord Sud
473 4

18,3 17.8 18,3

8,6 2.1 9.3

Incidenza scostamenti di importo  Media scostamenti di importo >=0  Media scostamenti di importo =0

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)
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maggiorazioni di costdig. 19 grafico a sinistja Tuttavia, la sola riduzione significativa
associata al passaggio da negoziata a apert a,
sotto | i potesi che il criterio scelto sia |’

Anche con riferimento alla scelta del criterioadjgiudicazionefig. 19 grafico a destja

| " evidenza non €& netta. I di fferenzial. stin
| " osservazione dei |l oro segni non restituisce
riduzi one del |thmemie auhéeneznarenteptgdelia lore mexia. Anche

in guesto caso dunque, come in quello relatiyv
cogliere dall anali si |l a supposta preferibil

sostanziale equivalenzea i due criteri.

Il confronto tra la media dei ribassi e la mediegli scostamenti di importpermette
inoltre di ottenere una misura del risparmio nettmttenuto dalle stazioni appaltanti. Si
tratta in media del 15 per cento, che corrisponde a cit@&®D per cento della media dei
ribassi. Il dato & pressoché costante su tutte le classi di importo. Non si riscontra inoltre
una sostanziale differenza tra le aree del Pgige 20)

I n conclusione, sotto il p r o Variabilodi ghmalal ' ef f i ci
disposizione delle stazioni appaltanti, ovvero la scelta di procedura e criterio di
aggiudicazione, mostrano un comportamento sostanzialmente legato alle loro

Fig.19 — Sti ma del di fferenziale nell’”incidenza
importo tra procedura di scelta del contraente aperta e negoziata (a parita di
criterio di aggiudicazione) e criterio di aggiudicazione OEPV e MR (a parita di
procedura di sceltdel contraente)

Procedura aperta&snegoziata OEPWsMR

T B Procedura

“' T
f T l 1 aperta
-0,5 P g
- rocedura
. 13 negoziata
25 g

18

W OEPV
-7,0

0,3

——

Incidenza overruns Media overruns Incidenza overruns Media overruns

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

44 | valori presentati in questo grafico sono ottenuti considerando solo i lavori esequiti e relativi a procedure
competitive. In giesto senso le medie riportate di media dei ribassi e scostamenti percentuali possono
differire da quelli presentati nei grafici precedenti che si riferiscono a sottoinsiemi solo parzialmente
sovrapponibili.
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Fig.20 — Risparmio totale per area geografica della Eiae appaltante perdvori

pubblici eseguiti di importpari o superioe ai 40. 000 d&r o - Anno

30 30

245 24,4
25 25
20 - - 20
15 A - 15
10 - 10

14,7 14,9
c . 122 <
0 T T [

Centro Mord Sud

Risparmio W Scostamento M Ribasso

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

caratteristiche precompetitive. In particolare, prendendo il risparmio totale come misura
sintetica dell  efficienza di costo, tesi osserv
con criterio del massimo ribasso registrgrerformancemigliori (fig.21). Questo risultato

e largamente determinato dalle maggiori percentuali di ribasso ottenute in fase di

affidamento, mentre si registrano solo marginali differenze tra le diverseatitaddi
approvvigionamento in termini gierformancen fase di esecuzione.

Fig.21 - Stima del differenziale nel risparmio netto tra procedura di scelta del
contraente aperta e negoziata (a parita di criterio di aggiudicazione) e criterio
di aggiudicazione OEPV e MR (a parita di procedura di scelta del contraente)

Procedura apertasnegoziata OEPWsMR
W OEPV
MR
-3,8
1,9
M Procedura
aperta

Procedura
negoziata

Risparmio totale Risparmio totale

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)
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5 NdSONBG2 4{of 250019/ I yGASNRE 6]

Il tema della revisione della riforma del Codice degli appalti & stato posto con forza sin

dal |l > avvio dell a XVI | Inorinaiw,insattega duunaamodifidan pr i mo
organica, e stato effettuato nell’”ambito dell
| " ambito di affidamento diretto degl:] appal't

procedura competitiva al di sotto della s@gtiomunitarid®.

Nella primavera del 2019, il Governo ha poi approvato un decreto legge (DL 32/2019) e

presentato un DDL di delega per la riforma organica della materia (AS 1162), attraverso

| > adozione di un nuovo Cod erelamadificadeldesto i t uzi one
vigente per quanto necessario. || DDL delega, convertito neB&/P019, conferma il

principio della discrezionalita e la responsabilita delle stazioni appaltanti, e mira alla
semplificazione normativa (& previsto un unico regaénto di attuazione), e

amministrativa (ad esempio attraverso il riordino della disciplina concernente le centrali

di committenza e i soggetti aggregatori), razionalizzando inoltre i metodi di risoluzione

delle controversie, anche alternativi ai rimediuggdizionali, riducendo gli oneri di

impugnazione degli atti delle procedure di affidamento.

La L55/2019 ha disposto importanti revisioni al Codice, molte delle quali in linea con le
richieste degli operator i, ntipubblici. Nebtbsioeit t i vo di
sono sia modifiche permanenti al Codice, sia sospensioni a carattere temporaneo (fino al

31 dicembre 2020) di specifiche norme del Codice, disposte nelle more della riforma
complessiva del Codice e comunque nel rispetto dei fmimcdelle norme della UE.

Tra i diversi aspetti oggetto della riforma merita in primo luogo soffermarsi su quello di

natura piu generale, ovvero il ritorno al regolamento unico di esecuzione attuazione e
integrazione del Co di delasoft lawintreddttb asuadtempo d e | si s
dal D.Lgs56/2016.

A gquesto proposito, i tentativo del l egi sl a
interpretativa sia per funzionari pubblici, sia per le imprese, derivante dal modello della
regolazione flesbii | e. Al l a data di guesta Not a, il ter

nuovo regolamento (31 dicembre 2019) é ormai scaduto, benché si tratti di un termine
ordinatorio e non perentorio. Secondo notizie di stampa, la Commissione ministeriale
presso il MlITincaricata di redigere la bozza di regolamento starebbe, tuttavia, per

completare i lavof?.

45 Alfine di accelerarde proceduredi aggiudiazione e in attesa della riforma complessiva del Codice degli
appalti, nella legge di bilancper il 2019 fuprevista la possibilita, in deroga al Codice, e limitatamente al solo
2019, pelle stazioniappaltantidi affidarelavoridiimporto pario superbre a40.000euroe inferiorea150.000
euro medianteaffidamentodiretto, previaconsultazionepve esistenti, di tre operatori economictfr. I'art

1, comma 912 della Legge di bilancio per il 2019 (L. 145/20aprocedura costituisce un ibrido inmativo.

46 https://www.ingenio-web.it/26676-codiceappaltientro-lestateil-regolamenteattuativo-contenuti-e-

novita.
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Val e | a pena per approvazore da reagolamenthuea plocedutadir  d i
per sé lunga e articolata, che prevede il vaglio dalle Commissidanpartari competenti
e il parere della Conferenza StaRegioni e del Consiglio di Stato.

Al di 1l a dell " effettiva data di emanazione del
criticita legate a una non completa e non pienamente definita transizioneedahe di

soft lawal nuovo regime. In primo luogo, il nuovo regolamento assorbira (0 cancellera)

soltanto una parte dei 62 provvedimenti attuativi del Cofficéasciando in vita alcuni

provvedimenti gia in vigore e altri, non varati alla data di entrataigore del DL, non
assorbiti dal |l emanando regol amento e quindi
criticita e la previsione che i precedenti atti attuativi rimangano in vigore fino
all’>”emanazi one dé&9 tuttavia,oquesti atti eligatahoaimapphctbdi

perché—in parte—non piu coerenti con la fonte primaria di riferimento, modificata dalla
L55/2019. Nel compl esso, il rischio e che | "
vecchia tecnica di regolamentazione rigida possdritida aumentare.

Come anticipato, la riforma del 2019 ha interessato piu aspetti della disciplina di settore
e il seguito di questa sezione (paragfl-5.3) ha lo scopo di raccogliere elaborazio

utili a un inquadramento quantitativo di alcune di tali modifiche. In particolare, vengono
affrontati, i seguenti punti oggetto di intervento:

1. Ladisciplina degli appalti sotsmglia con riferimento:

a. alle diverse prescrizioni in merito al criterioagjgiudicazione;
b. alla modifica delle soglie procedurali;
c. alla facolta di inversione delle fasi procedimentali della gara.

2. La disciplina relativa alla progettazione con riferimento al divieto di appalto
integrato.

3. Ladisciplina relativa al subappalto.

Vi som tuttavia altri aspetti, di non minore importanza dal punto di vista del
funzionamento del mercato degli appalti, che occorre qui menzionare sebbene non

trattati in termini guantitativi in qguesta No
percdkodocument abile per il possesso dei requi si
SOA® delle imprese drt. 1, comma 20, lettera q), della £5/2019), della sospensione
temporanea dell " obbligo di centralait.d,zare gl
comma 1, lett. a), della.L55/2019 e, infine, della sospensione temporanea, gia
menzionata in precedenza, dell’’ obbligo di sce
““ANAC (2019), “ aneed rApprofondim8ribolsule prircipal novita introdotte e le possibili

criticita contenute nelDB 2/ 2019 " .

48 Sj tratta delle materie elencate alcomma-@c t i es del | " articolo 216 del Codice,
L. 55/2019.

49 Per la definizione di SOA, si veda il Glossario.
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sull > OEPV tra gli esperti artslccomntat, fett. @, | * Al bo i
della L55/2019.

In particolare, la L55/2019 estende da 10 a 15 anni il periodo documentabile per il
possesso dei requi siti per | attestazione di
pubblici, verosimilmente al fine di amplialenumero di imprese che soddisfano i criteri.

Secondo I'ANAC questa modifiéachia di aprire il mercato emprese non in possesso

delle competenze tecniche piu aggiornate o addirittura non attive, con conseguente
alterazione della concorrenza. Il Cotred del 2017 aveva gia esteso il periodo
documentabile da 5 a 10 anni.

Per quanto riguarda le stazioni appaltana legge consente anche abdr@Guni non

capoluogo di provincia, fino al 31 dicembre 2020, di procedere direttamente e
autonomamente allo svoigme nt o del |l e procedure di gara, se
aggregativi (centrali di committenza, soggetti aggregatori o stazioni appaltanti uniche). La

norma ostacola il processo di riduzione del numero delle stazioni appaltanti e sembra

trascurare lenote criticita connesse alle capacita gestionali dei piccoli Comuni.

5.1 Disciplina del sott@oglia comunitaria e criterio di aggiudicazione

La L55/2019 introduce un’' i mportante modi fi ca
u requiparazione tra i due criteridiaggidi cazi one del massi mo ri ba
economicamente pil vantaggiofac omma 9 bi s de % A guedto. 36 del
proposito,come gia precedentemente consideratid).Lgs56/2016 avevandicato come

criterio pr ef er en z imantee vanfadggiosh f ietnodu@endoewno n o mi ¢ a
cambiamento importante nella prassi delle stazioni appaltanti che applicavano

largamente il massimo ribasso. Con .1&%/2019 viene dunque affermato un ritorno alla

discrezionalita della scelta.

Le procedure potenzialmeatinteressate da questo punto del decrét®blocca éntieri”,
sulla base dei dati riportati itmbella 1 e tabella 2sono circa il 99er centodel numero e
il65percentod el | " i mporto totale.

5%0Ri mane val i doEPY 'aib bd d gsoi dded Il |1asi diagdiudicaBidhe neisemvizizocidli, nei c

e di ristorazione ospedaliera, assistenziale e scolastica o dei servizi ad alta intensita di manodopera, dei
contratti rel ativi all " affidamento dei geetecnica e i di ingeg
intellettuale e i contratti di notevole contenuto tecnologico o a carattere innovativo.
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Tab.1 — Numero di gare di lavori pudiici per classe di importo e criterio di
aggiudicazioneg(escluse adesionidaaccordi quadro/convenzioni} A nn i

201618.
Massimo ribasso OEPV Totale
40.000-200.000 57,30% 4,30% 61,60%
200.001-1.000.000 27,90% 4.50% 11,80% 32,40%
1.000.001-5.548.000 210% i 99‘3{0 “““““““““““ B 5,20%
>5.548.000 0,20% 0,60% 0,80%
Totale 87,50% 12,50% 100,00%

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

Tab.2 — Importo di gare di lavori pubblici per classe di impoeocriterio di
aggiudcazione (escluse adesioni daaccordi quadro/convenzioni}Anni
201618.
Massimo ribasso OEPV Totale
40.000-200.000 11,90% 0,90% 12,80%
200.001-1.000.000 24,30% 4,60% 19,40% 28,80%
1.000.001-5.548.000 9,10% _hhh}ELSBNQi’é ““““““““““ - 22,90%
>5.548.000 2,90% 32,50% 35,40%
Totale 48,10% 51,90% 100,00%

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

Tuttavia, il ricorso al massimo ribasso é rimasta la modalita di gran lunga preferita anche
a seguito della riforma @ codice nel 2016, sebbene disincentivato dalla necessita di
fornire adeguata motivazionda i g u ar d o . OBPYha infatticiguardaio in enédia’

solo il 12percentod el | e procedure per una gquota pari a
totale. La noita introdotta avra dunque il prevalente effetto di sollevare i responsabili
uni ci del procedi mento (RUP) dall’  onere di mo

La L55/2019 opera, inoltre, una serie di modifiche alla disciplina relatiegpabcedure
di scelta del contraente applicabili alle procedure di importo inferiore alla soglia
comunitaria. In particolare, risultano intessate da quanto previsto dallegge™:

51 La versione iniziale del DL 32/2019 prevedeva invece il passaggio al regime della procedura aperta tra i
200.000euro e il milione di euro. Questa presione avrebbe avuto un impatto decisamente maggiore sulla
configurazione del mercato, spostanddlsyprocedure aperte un ulteriore 20er centodi lavori pubblici, che

rappresentano il 1percentod el | * i mpor t o t ot ANA@questC saebige statd ih mincipib o d a

contrario all i dea d¢artecppazione tHellefimpresealie procedure aperte per lavoria | t a

di importo limitato (tra 200000e 1 milione), che avrebbe comportato maggiori costi amministrativi per le

stazioni ajpaltanti, rallentando inoltre la fase di affidamentoeg ponendo | ' avvi o dei l avori.
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- le procedure negoziate di importo compreso tra IEDeuro e il milione di euro
che inprecedenza erano caratterizzate da pubblicazione del bando/avviso e che
si prevede possano essere avviate anebe ricorrendo a pubblicazione;

- le procedure ristrette di importo superiore al milione di euro, dafigentano
procedure aperte. Lgura22for ni s c e i levolgzioredlell@modaétd di ’
affidamento dei lavori pubblici sotto la soglia comunitaria, passandd&dedice
degli appalti del 20187, alla disciplina derogatoria per il solo anno 2019, al testo
iniziale del DL 32/2019 e al testorn@rtito in legge (L55/2019).

Eutile, a questo proposito, fornire un rifer.i
normativo utilizzando le quote di numero e importo delle procedure di lavori piegbb

avviate nel periodo 20148 per classe diriporto e procedura di scelta del contraente. Le

procedure negoziate interessate da un potenziale cambio procedurale, di cui al primo dei

due punti sopra richiamati, rappresentano attualmente circa il 20 per cento del numero
totale e il 1pdrto p@le delte orodedure dveidtd in ltalm, mentre le

procedure ristrette interessate dal cambio procedurale richiamato nel secondo punto
rappresentano attualmente lo 0,6 per cento del numero totale e il 16 per cento

del |l " i mporto totale.

La legge prewde inoltre la riduzione del numero minimo di imprese obbligatoriamente
invitate (da 15 a 10) nel caso in cui la stazione appaltante opti per la procedura negoziata,
per procedure di importo compreso tra 150.000 e 350.000 euro, lasciando invece
inalterata asoglia minima del numero di inviti (15) per le procedure negoziate di importo
compreso tra 350.000 euro e il milione di eutal( 3).

Fig.22 - Modalita di affidamento dei lavori pubblici sotto la soglia comunitaria
Classi di importo dei lavo(migliaia di euro)
0-40 40 - 150 150 - 200 200 - 350 350-1000  L000-sodlia
comunitaria
Codice degli appall Affidamento :;ozezcil:tr: Procedure
2016-17 diretto 9 ordinarie

(10 operatori)

DISClplm.a Affidamento Af'flc!amento Procedura negoziata Procedure
derogatoria diretto diretto (10 operatori) ordinarie
2019 (3 operatori) P
DL 32/2019 Affidamento Procedura negoziata
o . . Procedura aperta
(testo iniziale) diretto (3 operatori)
] Procedura negoziata
L. 55/2019 Affidamento Aff@amento (10 operatori) Procedura
. diretto L
diretto senza pubblicazione del aperta

B opaeio) bando di gara

Fonte: Codice degli appaltedge di bilanciger 12019, DL 32/2019 (testo iniziale) e L. 55/2019.

38

ufficio

u B pimensars
di bilancio



Considerata | "intenzione del | emtg opsréndot or e di S
nel senso di un piu rapido avvio dell’”esecuzi
qual e possa essere | "effetto in termini di r
procedure potenzialmente coinvolte dalle novazioni fin qui richiemaA questo

proposito, utilizzando la metodologia descritta in precedéfza ¢ st ata valutata
dei risparmi di tempo associabili:

i) al passaggio alla modalita di affidamento senza pubblicazione del bando per
le procedure negoziate di importo comprega 150.000 euro e 1 milione di
euro;

ii) al passaggio da procedura ristretta a procedura aperta per i lavori di importo

compreso tra 1 milione di euro e la soglia comunitaria;

iii) alla riduzione del numero minimo di imprese invitate per le procedure
negoziate dimporto compresdra 150.000 euro e 350.000 euro.

In merito al punto (i), la stima indica una sostanziale equivalenza della modalita con
pubblicazione e senza pubblicazione del bando di gara in termini di durata della fase di
affidamento, segno che gli emtuali risparmi di tempo legati alla mancata pubblicazione

sono da ricercarsi nella fase precedente all
registrazione della procedura nel sistema informativo di ANAC. Allo stesso modo, per

quanto concerne il punto(ii), non appaiono significativamente diversi i tempi di

affidamento stimati per le procedure aperte e per le ristreffig. 23)

Fig.23 - Stima della variazione dei tempi di affidamento associata ai pusiii)i)

S

1
34
-42
(1) Passaggio a {ii) Passaggio da (i) Dal mal n (iil) Dal 1 al |
modalita senza procedura ristretta quartile della quartile della
previa aprocedura aperta distribuzione del  distribuzione del
pubblicazione del numero di imprese numero di imprese
bando/avviso invitate invitate
[procedure
negoziate)

Fonte: elaborazione su dati BDNCP (ANAC)

52 Sj veda ancora, a questo proposito, la Nota Metodologica.
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In merito al punto (iii), le stime effettuate indicano che solo le procedure che ricadono nel

primo quartile della distribuzione delumero di imprese invitate sono associabili a una

durata media della fase di affidamento inferiore rispetto a tutte le altre procedure (tra i

30 e i 40 giorni i n meno). Queste procedure
procedure per le quali Istazioni appaltanti hanno sfruttato la possibilita di deroga al

limite minimo prevista dal Codice e registrano dunque un numero di imprese invitate
inferiore a 10 (in media 3). L'unica riduzion:
fase di affi@mento si registra quindi solo al raggiungimento di questo esiguo numero di

imprese invitate (nel passaggio tra il secondo quartile della distribuzione e il primo)

mentre il superamento verso il basso della soglia delle 15 imprese invitate (passaggio tra

il terzo quartile della distribuzione e il secondo) hon comporta nessun effetto significativo.

Piu in generale, solo il 45 per cento delle procedure negoziate di importo compreso tra
150.000euro e 350000euro haregistrato, nel periodo 20148, un numeradi imprese

invitate superiore alla soglia in vigore, pari a 15. In conclusione, la nuova norma prende

atto di un comportamento gia di fatto diffusamente adottato dalle stazioni appaltanti.

L’ abbassamento del numero mineanmeudeéffettoper at or i
solo marginale sul numero effettivo di imprese invitate, dato che molte procedure

registrano inviti di numero gia ampiamente inferiore alla soglia minima.

Un’ ulteriore novita sulle modal ideieequsii c  aggi udi ¢
delle imprese offerenti da parte della stazione appaltante, una fase il cui espletamento

pud richiedere tempi l unghi, comportando un
del |l estensione temporanea (fiabl ai ndviedesmborne

procedimentale ai contratti relativi ai settori ordinari di qualsiasi importo, gia prevista

appunto per i settori specidfia i sensi d e | 8 deleDrLgs. 50/203631l,testo 0 mma

della L55/2019 prevede infatti che, nelle procedureaate, previa indicazione nel bando

di gara o nell’”avviso con cui si indice | a pr
a valutare le offerte prima della verifica della documentazione relativa al possesso dei

requisiti di carattere generale e di glli di idoneita e di capacita degli offerenti.

Anche in questo casé stata effettuata una stima dei tempi amministrativi medi (qui
circoscritti alla durata della fase che va dalla scadenza dei termini per la presentazione
delle offerte alla redazione degkrbale di aggiudicazione) per classe di importo e quartile
del numero di imprese partecipanti. Al fine di fornire una misura sintetica della variabilita
dei tempi amministrativi, laabella 3presenta la differenza in termini percentuali tra la
durata ddla fase di affidamento delle procedure con un numero relativamente alto di
imprese partecipanti (IV quartile) e quelle con un numero relativamente basso (I quartile)
per ogni classe di importo e tipo di contratto.

53 Per le definizioni, si veda il Glossario.
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Tab.3 — Stima della differenza percentuale nella durata della fase di aggiudicazione

tra procedure appartenent.i all’’>ultimo e
del numero di imprese partecipanti nellegcedure aperte aggiudicate con
criterio del Massimo riasso nei antratti d i | avorAnnipoa2ad& | i ci -

| llo di fi
Diff. (V-1 quartile) ntervallo di confidenza

al 95%

40.000-150.000 10% [3%-18%]
150.001-350.000 6% [-2%-13%)]
350.001-1.000.000 14% [6%-22%]
1.000.001-5.548.000 7% [-5%-19%)]

>5.548.000 62% [32%-92%]
Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

L’ analis+fiewo dahkaa s oguna lanitaia e rpoco significativea —

variabilita della durata della fase di aggiudicazione nel caso dei [avablici. Il beneficio

di una riduzionede facto delle domandeda valutare derivante da unaversione
procedimentale potrebbe avere una dimensione piu rilevante (e significativa) solo per
contratti di importo superiore alla soglia comunitaria (nella umésdi circa il 60 per
centof*.

5.2 Progettazione e divieto di appalto integrato

Il divieto di appalto integrato, ciod e dffiddmento conginto della progettazione e
d edsécuzione di lavore un aspetto di grande rilievo della normativa del 2016.

Nel ehEtnone del |l egi sl atore, |l i ntroduzi one d
riaffermare la centralita del progetto e to
autonomia derivante dall’’ incidere sia sulla ¢
del | a sua realizzazione. L effetto che si e in
vigoredelD.Lg8 9/ 2016, €& stato quell o di un rall entai
mol t i l avor i dovut a all a necesgoi deba di proc
progettazione fino al |l ivell o esecutivo. Que
particolarmente ampia e tale da costituire una delle cause principali del blocco

del |l " attivita amministrativa ed 6onsdeiat o dunqu

successivi due interventi di legge sulla normativa.

Accogliendo in parte |.85/yRO0HhPDebbepdeli sANCE’ al
temporaneo dell e maglie che consentono oggi |
sempre in ia sperimentale fino a idembre 2020, del divietd e | r i affdamento al |’
congunt o del |l a presagwbiedih.ne e del |’

54 Questo intervento si adatta meglio mercati di servizi e fomei, per i quali, indipendentemente dalla classe
di importo, la riduzione del numero di partecipanti & associata a sensibili ridwg@otempi di aggiudicazione.
5At. 59 pri mo c oamtheommeoldeiteraibdelld Legge 55/P019
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Questo intervento, nell’”intenzione del | egi s e
tipologie di lavori, lgpossibilita di mettere a gara il progetto definitivo, e quindi di affidare
congiuntamente progettazione esecutival @secuzione (cosiltto appalto integrato).

Tuttavia, questo intervento di sospensione generalizzata del divieto di appalto integrato non

é stato perfettamente coordinato con altre norrifee risulterebbe, nella praticali limitata

efficacia.

LaL55/ 2019 contiene comungque un’effettiva este&e

i ntegrato ma questa € | i midnmaGchapregedealamt o pr esc
possibilita di affidare sia lavati manutenzione ordinaria, siraordinarid@’ sulla base di

un progetto definitivo semplificafs. Possibilita, quest’ ulti ma,
interventi di manutenzione ordinaria di importoferiore ai 2,5 miliondi euro a seguito

del D. Lgs. 56/ 2017. Di fatto, dunque, | " ef f

esclusivamente i lavori di manutenzione straordinaria.

In questo paragrafo, al fine di circostanziare da un punto di vista quanditdtiema
delpdlatpo i nt e gr atteozionessille tipadogie di intérveti pdr le quali
negli ultimi due anni e stata estesa la sua applicazione e si fornisce una quantificazione:

- del peso che queste rappr ed@avwipabblioi nel | ' amb
- dell”incremento dell’ effettivo ricorso al
potrebbero comportare nel prossimo futuro

A guesto proposito, lfigura 24presenta, per le due tipologie di manutenzione e per il resto

delle tipologe di lavori pubblici, la quotaumero e importo del totale delle prodere

awiate nelperiodo206 8 e | e incidenze del ricorso all a
I ntegrato” nel periodo precedente all’'emanazi c

La manut@zione straordinaria rappresenta una quota di interventi che & pari a circa il
doppio di quella rappresentata dalla manutenzione ordinaria. In particolare, nel caso delle

manutenzioni straordinari e, S i t r mpottea  d i circ.
totale delle procedure di lavori pubblici avviate, che corrispondono a circa 7.000
procedure all’”anno per un importo medio annuo

56 Non ha toccatq ad esempiojl terzo periodocomma 1 e il comma 1 bése | | ' a rdeliCod@dche 5 9

impone invece la messa a gara del progetto esecutivo per tutti i lavori, fatta la sola eccezione per quelli in cui

I'elemento tecnologico o innovativo dellepere oggetto dell'appalto sia nettamente prevalente rispetto

all'importo complessivo dei lavori.

57 Ad esclusione degli interventi di manutenzione straordinaria che prevedono il rinnovo o la sostituzione di

parti strutturali delle opere o di impianti.

%@®stituito almeno da una relazione general e, dal |l ' el en
computo metricee st i mati vo, dal piano di sicurezza e di coordina
della sicurezza da non assoggettambasso
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Fig.24 — Quotad e | n u me muorto eelled prdcddure petipologia di lavoro
(escluse adesioni a accordi quadro/convenigmer procedure di lavori
pubblici -28 Anni 2012

34,1

Manutenzione ordinaria Manutenzione stracrdinaria Alltri lavori
B Quots numero (2016-18) ® Quota importo (2016-18)
% % numero appalto integrato (2011-15) % importo appalto integrato (2011-15)

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

Le procedure di manutenzione straordir@arregistrano inoltre, rispetto a quelle di
manutenzione ordinaria, una piu alta dimensione finanziaria complessiva delle procedure
awviate tramite appalto integrato. Infatti, mentre queste ultime rappresentano solo il 6 per

cento (circanal)25denill’iiompgoratld 'taont al e per | e man
del doppio (14 per cento, circa 526 milioni al
L'effettiva estensione dell applicabilita del

pubblic® potrebbe produrre un ulteriore incremento del valore delle procedure integrate

sti mat o nel niliaodrddeara Questeerappresentano infatti, nel periodo

2011-15, il 20 per cento delle procedure di lavori non di manutenzione (@uov

costruzione, recupero, restauro, ristrutturazione) che sono il 49 per cento del numero e il

58 per cento dell i mporto totale delle proced

Tuttavia, né gli effetti negativi del rallentamento della domanda di lavori pubblici, né
quelli positividi efficientamento del sistema introdotti dalle prescrizioni relatalla fase
progettuale sono aggi valutabili ricorrendo ad analisi di natura quantitativa. E invece

possibile provare a dare un’indicaabasene sul |l a
di gara (ovvero se sola esecuzione o appalto integrato di progettazione ed esecuzione) e

gl i indicatori di efficienza dell a fase di e S
vigore del D.Lgs50/ 2016 . Questo al fdicaziene deila soae r i f i car e
59 Fatte comunque salve le eccezionidicuiangwr peri odo del | " art. 59 c¢c. 1 del Cod

legge 55/2019.
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esecuzione lavori comporti 0 meno un vantaggio in termini di minore incidenza di casi di
maggiorazione di costo o ritardo nella conclusione dei lavori.

L’analisi effettuata wutil i z z4aioudisultali @portattt odol ogi
in figura 25) non sono interpretabili in senso causale e hanno valenza prevalentemente

descrittiva, evidenzia sia minore incidenZaq per cento), sianinore entita (11,1 per cento)

dei cai di ritardo in corrispondenza delle procedure con appalto integrato.

Sulf onte del | ef fchecassamezferse thiquiescontestam maggiore

ri | ev ke procadure con appalto integrato registrano minore incidenza di casi di
scostamento4,1 per cento) ma una media degli scostamenti di poco superiore a quella
degliappalti di sola esecuzione (#Qper cento).

Incncl usi one, | dg@i dispdnibis ion perenétte di Astontrara un effetto

netto della tipologia di prestazione sell maggi or azi oni di costo dell
natura descrittiva, Il anal i si permette invec
di mensione del ritardo nella consegna dell " op

Nonostante I i mponeandzeal | éd e lduae sfeapsair ameéeb ridu
informativa tra stazione appaltante e i mpresa
queste evidenze suggerisce dunque <che | " adat
progetto esecutivo redatto esternamente b8 — Sse non incrementare |
del |l " opera incidendo dunque sulla probabilita
Non appare dungue confermata umdalegiskatorée e i dee a
nel 2016, ovvero che il prezzo pagare per una maggior definiziopmgettuale (maggiori

Fig.25 - Performancadief f i ci enza i n fStima del differeneiadedra uzi one -
prestazioni a base di gara (appalto integrate sola esecuzioneper
proceduredi lavori pubblici(escluse adesioni a accordi quadro/convenzioni)

—Anni 201216.
. T T
-2|19
L1
111
B Incidenza scostamenti ditempo (34) scostamento medio ditempo (%)
[ Incidenza scostamenti di importo (%) Scostamento medio di importo (%)

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)
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tempi e costi amministrativi) possa trovare compensazione in una maggiore efficienza

ovvero in minori ritardi e maggiorazioni di cosin fase di esecuzione. Naturalmente, anche

in questo caso, come nel caso di quanto detto in merito alle proprieta di efficienza del

criterio di aggiudicazione (par. 4), gran parte della variabilita degli esiti dipende da
caratteristiche intrinsechedglr oget t o che non é& possibile cogl
di questo tipo.

5.3 Il subappalto

Una delle prescrizioni pit discusse dell®15/ 2019 riguarda | ’"innal zam
subappaltabile dal 30 al 40 peadurcleamdgla del | " i m
del 40 per cento restera in vigore fino al 31 dicembre del 2020. Inoltre, & stato introdotto

il principio secondo cui la quota di subappalto &€ decisa dalla stazione appaltante

procedura per procedura, nei limiti del tetto di legge. L&3/2019 sospende fino al 31

dicembre 2020a ) obhligo di individuazione in sede di gatella terna di subappaltatori

e Iohbligb della verifica in gara dei requisiti del subappaltatore, norme contestate dalle

imprese in questi anni. Menzione specifiterita il divieto di subappalto in favore del

concorrente, limitazione presente nel Codice 2416 cancellato con il DL 32/2019 e

ripristinato nel corso della conversione in legge del decreto.

Si noti che la Commissione europea nel gennaio 2019 hatawiea pocedura di

i nfr azi oltaka, ircquanto tamornhativa italiana violerebbe il diritto UE perché

limita il ricorso al subappalto in tutti i casi, € non solo nei casi in cui una restrizione del

subappalto sia oggettivamente giustificata daflatura delle pretazioni dedotte in

c o nt r mnalzamentoldélla soglia disposta dall®%/2019 non risolve ovviamente |l

contenzioso con la UE. Nel nostro Paese, storicamente il legislatore ha sempre posto limiti

al subappalté’, considerato uno strmentochepud avor i re conambitot e il | eci
del peculiare contesto italiafib(evasione fiscale e contributiva, riciclaggio, sfruttamento

della manodopera, infiltrazioni criming&f) D altra parte, imporre sglie al subappalto

i nci dmanigzaibne dei fat o r i del | a p operdtivita detlenireprese] i mi t a |’
specie mediepiccole, e pone restrizioni alla concorrenza. Anche in questo caso si pone la

necessita di trovare il bilanciamento tra due finalita diverse (concorrenza di mercato e

60 Sjveda la L. 109/1994, "Legge Merloni" e il D.Igs. 163/20086, il precedente codice dei contratti pubblici.
61 Cfr.Chiti, M.P. (2017)p. cit che giudica pero eccessivi ilinposti dal Codice del 20157.
62 Qccorre ricordare che il DL 124/2019 (convertito nella L. 157/2019) ha introdotto norme volte a

contrastare | ’'illecita s o micolane fiferinmenta agliappaki e al subappalih o doper a,
per opere ad alto contenuto di manodopera, di valore superiore a 200.000 euro, attraverso il meccanismo del

reversecharge L' obi ettivo e quello di contrpessaralergendte uti |l i zzo d
di |l avoro dipendente e i connessi contri bulti previden
commi ttente, inoltre, deve obbligatoriamente richiedere

subappaltatrici, che sono obbligate a rilasciarla, copia delle deleghe di pagamento relative al versamento delle

ritenute fiscali per i lavatori dipendenti direttamente impiegati nei lavori presso il committente, operate

dall e imprese appaltatrici e subappaltatrici alle qual
versamento delle ritenute € effettuato dall'impresa appaltatriceffidataria e dall'impresa subappaltatrice,

con distinte deleghe per ciascun committente, senza possibilita di compensazione.
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contrasto alle attivita illecite), anche ricorrendo ad altri strumenti, quali i controlli pubblici
sulle imprese affidatarie di subappalto, sia in termini di qualificazione tecnica (idoneita a
svolgere il subappalto), sia di regolariia primisrispetto allanormativa antimafia).
Naturalmente, controlli efficaci, e non meramente formali, sui subappaltatori
richiederebbero, a loro volta, stazioni appaltanti adeguatamente fornite di personale
dipendente altamente qualificato.

Con riferimento alle procedure davori pubblici si puo verificare la dimensione del
fenomeno del subappalto utilizzando due prosp:
singola procedura come unita d’analisi, inclu
classe di importo dedl procedure e per regione, il numero medio di subappaltatori e la
percentual e medi a de Ifigura2émpstra coroe il SQupkraegnma l t at o .
dei casi di subappalto presenti in archivio (dichiarati) si concentri in corrispondenza delle

procedured i i mporto inferiore al milione di eur o
dei casi di subappalto siano riferiti a procedure localizzate nelle regioni del Nord.

Quanto invece all ' incidenza dell ' i mprerto subap
pari al 12 per cento, linearmente decrescente in relazione alla classe di importo delle

procedure analizzate (dal 15,6 per cento delle procedta 40.000 e 150.008uro al 3,3

per cento delle procedure di importo superiore alla soglia comunitarejtra il numero

medio di imprese subappaltatrici € pari a 2 per il complesso dei lavori pubblici e
natural mente crescente nell’'importo della proc

Se la percentuale media di importo subappaltato € pari al 12 per cento, quante potrebbero
essere |l e procedure interessate effettivamente
subappaltabile dal 30 al 40 per cento o della radicale eliminazione di tale soglia?

Fig.26 — Composizione percentuale dei casi di subappplter c¢cl asse d’' i mporto
regioneper procedure di | A8 o r i pubblici - An
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Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

46

ufficio

u B parlamentare
p di bilancio



Fig.27 — Numero medio di imprese subappaltanti per procedure con subappalto per

cl asse d’ i mp oegidn® (esaduse padesioni a accordi
quadro/convenzioniper procedure dilavoripub | i ci esegd8ti — Anni
15,6
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Incidenza media dell'importo subappaltato (%) M Numero medio di imprese subappaltatrici per procedura

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)

La figura 28 riporta, articolata per regione,
subappalto” che abbiano registrato subappalti
come sogliadeilavop ot enzi al me n inmalzdmentoadellesegiicat i al |’

Il dato evidenzia come nelle regioni del $ud | i prdoc d dwmd i “dénmoaria r apprese
guota piu rilevante dell’”i mporto totale rispet
centro Italia. Si tratta, in ogni caso, di una quota contenuta che suggerirebbe un impatto
sostanzial mente | imitat o otbeubdppatiabile.e nsi one del | ¢
I n merito alle evidenze fin qui riportate e op

del subappalto, segnatamente la sua incidenza in termini di importo, risente della diffusa

pratica di elusione dei limiti imposti dalla noativa mediante il ricorso a forme contrattuali

che prevedono il massiccio impiego di forniture e posa in opera e noli &tdhidratta

infatti, in entrambi questi casi, di attivitd spesso assimilabili in tutto e per tutto al subappalto

che non rientran@ero tra quelle soggette a limiti di autorizzazione. Non é tuttavia possibile
fornire in questa sede una stima dell effettiwv
ma non contabilizzati come tali.

La seconda dimensione di analisi che si congidere quel |l a del |l efficier
aggiudicazione e di esecuzione e include il confronto tra incidenza e dimensione degli

63 Si veda per le definizioni il Glossario.
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scostamenti di tempo e di importo per le procedure per le quali si € ricorso a subappalto
e quelle per le quali non si & verificasabappalto. Il confronto tra i due casi evidenzia
come le procedure con subappalto registrano maggiore incidenza e maggior dimensione
sia degli scostamenti di tempo che di quelli di impdftg. 29)

Fig.28 — Quotaimporto del totale delle aggiudicazioni rappresentata da
aggiudicazioni che hanno registrato alm
subappaltato, per region¢escluse adesioni a accordi quadro/convenzioni)
per procedure di | 48 or i pubblici - Anni

3,1
24 27 27 29
S5 I R L B - - B R S O e
& & - A S S & S R .
N & & ¥ <€ & W& Q_\B.:\& W 5\@6\0 &5 o @

Fonte:elaborazime su dati BDNCP (ANAC)

Fig.29 - Incidenza e dimensione degli scostamenti di tempo e di importo per
procedure con subappalto e senza subappdéscluse adesioni a accordi
guadro/convenzioniper procedur e dii200248 ori pubbl i ci

63,7

496

Nao subappalto

M Incidenza scostamenti di importo (%)
=5costamento medio di importo (%)

Subappalto

¥ Incidenza scostamenti ditempo (%)
Scostamento medio ditempo (%)

Fonte:elaborazionesu dati BDNCP (ANAC)
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6 Considerazionconclusive

Negli ultimi anni il settore dei lavori pubblici & stato interessato da una serie di interventi

nor mat i vi che si sono succeduti zaonebetleevi ssi ma
Direttive EU 23,24e25d210 14 sul l e concessioni, gli appalt
degl i ent i erogator.i nei settori del | " acqua,
loro recepimento congiunto con il Dgs50/2016nel ' ambi t o del l a piu gene

del Codice dei Contratti, correttivo alla riforma (.gs 56/2017) e, infine, il DL 32/2019
(cosiddetto Sbl occa Cant i.85%2019), convertito in L

Sebbene | ’'ispirazione i ni zi delGontrditefbssepnmr oce s s o
buona misura orientata su obiettivi di medio periodo, contenendo diversi elementi di
modi fica strutturale del funzionamento del me

di breve periodo diviene particolarmentmportante alk luce della faseella quale si &
inserito, che aveva in eredita un decennio di progressiva contrazione nel numero e negli
importi degli investimenti pubblici e dei lavori pubblici, frutto delle misure di rigore e di
consolidamento fiscale.

L annoodeél vaobwovo Codice, i 2016, e infatti
investimenti pubblici viene indicata come strategia di uscita dalla crisi, tanto dalle

istituzioni europee, quanto dal governo nazionale, e nel quale vengono implementate

politiche di diverso tipo, complessivamente volte a garantire una ripresa dplsa in

conto capitale delle waministrazioni pubbliche. Proprio il 2016 segna invece il livello

mi ni mo nell”avvio di |l avori pubbli’'cdannacon un
precedente, suggerendo che la riforma del Codice dei Contratti possa essere stata la
principale causa di guesta contrazione. Le ¢
l avor.i che | introduzione del nuowaoel Codi ce h
cambiamento dell’ i mpianto normativo oltre che
hanno previsto aggiustamenti onerosi al comportamento delle stazioni appalianti.
particol are, | " obiettivo principatadro del | a ri
nor mati vo che consentisse di i nnal zare |l a qua
dei lavori pubblici, riducendo per questa via i casi-doritrattazione, alla base dei ritardi

e dell e maggiorazioni di C oretpid esterBiva déel previ st
criterio dell offerta economicamente vantaggi
del l e stazioni appaltanti per il criterio del

lavori sulla base del progetto esecutivo e il divietagjpalto integrato, nonostante anche

guesta modalita di affidamento fosse piuttosto diffusa nella prassi delle stazioni

appaltanti. Si & poi disegnato un complessivo riordino, di non facile implementazione, del

sistema delle stazioni appaltanti basato awjualificazione. Ancora di piu, su un piano piu

generale la difficolta del sistema € stata quella di assimilare la novita di una riforma basata

sul principio della cosiddettaoft law (linee guida), ovvero la cui applicazione é in gran

parte delegata ad tat i emahAMAC. dlan |l questo senso, I " i nc
dall>introduzione del Codi ce, uni tamente al r

49




probabilmente indotto molte stazioni appaltanti a un atteggiamento conservativo, che si
é tradotto nel ongelamento di gran parte delle gare.

Questoshockn e gat i v o, che ha caratterizzato | |l avori
condi zionato | evoluzione successiva dell a nol
equilibrio travhresiagemna dadiodpr esae di ne del l a
quest.i veni ssero assimilati dagl i attori de
prontamente e a pieno regime | attivita dell e
esatto dalla riforma, e aeguito dei segnali di criticita sollevati da piu partipgiddetto

Correttivo ha introdotto elementi di flessibilita, al fine di favorire la ripresa del mercato

dei lavori pubblici, in alcuni casi tuttavia al prezzo di un indebolimento della portata

riformatrice del nuovo Codice.

Nonostante questa prima occasione di aggiustamento della normativa, visto il perdurare

della crisi economica, solo a distanza di due anni, il nuovo Governo ha varato una ulteriore
iniziativa di riforma improntata alla deregolamtazione del settore (il DL 32/2019 il

cosiddetto “ Sbl occa Cant i er.i532019)cAnche mrquestd ecasodha |l | a L
materia viene affrotata solo in parte, rinviando @n successivo testo di riforma organica,

mentre numerosi interventi in derogala normativa vigente vengono presentati come

norme transitorie.

L’ operazione di deregol ame®h lacamtiordh € @Rloper at a d
principale intento dichiarato di accelerazione della spesa per investimetdinvolge
molti degli aspetti ribrmati dal D.Lg$50/2016.

Tra gli altri, prevede il ritorna un unico regolamento attuativo che sostituisca le linee

guida ANAC, il ritorno al principio dell’”autol
criterio di aggiudicazione, un sostanzialée pri stino dell a possibilita
integrato, un’ apertura di spazi al ricorso al

In realta, la L55/2019 interviene proprio mentre emergevano alcuni primi parziali segnali

di adeguamento al Codice riformato. Infatti,tee ann dal recepimento del Dgs

50/2016, il mercato degli appalti pubblici presenta una ripresa in termini di volume delle
procedur e avviate. Tal e ri presa tuttavi a, c
amministrativa e della domanda di lavori pubbiliciifieatosi nel 2016 e nel 2017, ha

intensita anche molto diverse tra aree del Paese e tipologia di stazione appaltante. In
particol are, e prevalentemente | egata all’ avy
partecipazione pubblica e concessionari e prentmente concentrata nel CentsNord

del Raese.

Ldnalisi ha affrontato in chiave critica, anche attraverso approfondimenti di natura
guantitativa, alcuni degli aspetti piu rilevanti delld&b/2019: la disciplina del sottsoglia
(scelta procedurale ed| criterio di aggiudicazione) , |’ a|
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con | "intento di cogliere |l a portata dei cam
efficacia in termini di ripresa degli investimenti.

In particolare, con riferimento al primo puntd formato di gara), si &€ evidenziato come

la scdta della L. 552019 di ampliare gli spazi per il ricorso a procedure semplificate e al
criterio del minor prezzo, possa non tradursi in un aumento del rischio di ritardo nella
conclusione delle opere e diaggiorazione dei costi.

Questo perché le imrmazioni aoggi disponibili non sembrerebbero confermare la tesi

del | impianto della riforma del =Gagpice del 20
orientata da un lato alla concorrenza attraversmaggior ricorso a procedure aperte e,
dall > altro, all a gualita, attraverso il m ¢

economicamente vantaggiosa potesse comportare un minor rischiecdntrattazione
post-affidamento. | vantaggi di un maggiorricordoacr i t eri o del | " of ferta e
vantaggiosa, vanno dunque ricercati in dimensioni diverse e qui non direttamente

mi surabil i, gual i ad esempio |l a qualita dell’
del | " occupazione Ine@egata alla sua realizzazio

Un altro importante cambiamento imposto dalla rifoa dei contratti, su cui siregistrato

un ripensamento conlab 5/ 2019, riguarda il di vieto di roi
questo proposito, la riforma del 2016 imponeva un cambiamento nosctreabile nei

comportamenti delle stazioni appaltanti, soprattutto minori, che per lo piu facevano

ricorso all’  appalto integrato contando su piaud
La logica del divieto er a gtuaethziore agpaltantei dur r e |
e impresa in merito alla definizione progett u:
dei casi di maggi orazione di costo a fine | av
dei dati disponibili, dellgperformancedei lavori in fase di esecuzione sembrerebbe

indicare che | appalto integrato non pregiudi

fase di esecuzione. Nonostante la separazioagtogettazione ed esecuziomemporti

dei vantaggi dal punto di vista i maggiore capacita di controllo delle stazioni appaltanti

sull > esecuzione dei lavori, questa azione e
amministrazioni, tanto che finoaoggii f avor e per | appalto integra
e non sembra aver datlhiogo, in modo sistematico, a peggimerformancein fase di

esecuzione.

Riguardo al tema del ricorso al subappalto, le cui limitazioni presenti nella normativa
nazionale sono state oggetto di richiamo da p:
evidenziato come | estensione del35201%50gl i a da
non sembri destinata a produrre effetti significativi. La media degli importi subappaltati

desumibile dai dati ufficiali € infatti ben al di sotto del limite massiattualmente in

vigor e. L’intervento del |l egi sl atore potrebb
incrementare | effettivo ricorso al subappal't
a far parzialmente emergere comportamenti elusivi di tale linshe finora sono rimasti
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prassi per le stazioni appaltanti e le imprese aggiudicatarie, quali il ricorso a prestazioni di
nolo a caldo e a fornitura con posa in opera.

Al di la dei singoli aspetti delle riforme, la considerazione generale pitu importatte, &

in definitiva, la L55/2019 ha interrotto il processo di adeguamento al nuovo quadro di

regole, senza risolvere del tutto il quadro di incertezza generale, in un settore che per le

sue caratteristiche richiederebbe patrticolari condizioni di stabil@ébquadro normativo.

Infatti, al sistema dellsoft law nel caso del bgs 56/2016 non facilmente recepibile

nell ordinamento italiano e per giunta <carat:
lunghi di messa a punto delle linee guida, € subentraiorecentemente il carattere di

transitorieta di molte prescrizioni della £5/2019.

La veloce ripresa degli investimenti si conferma una priorita anche nelle misure di
Governo piu recenti, tanto che nel DEF 2020, vengono annunciati ulteriori interventi
normativi nel settore degli appalti, con finalita di semplificazione delle procedure
amministrative.

52

ufficio

u B parlamentare
p di bilancio



Glossario

Affidamento diretto

La stazione appaltde puo affidare direttamente ain soggetto la realizzazione di un
lavoro pubblico, anche senza previansultazione di due o piu operatori economici, se il
valore € al di sotto dei 40.000 euro.

CIG

I CIG (Codice Identificativo Gara) € un codice alfanumerico che deve essere
obbligat or i amdNAQ perciascun affidarentoocona kelnZa garal (@so

della gara per ciascun lotto nel quale sia eventualmente articolata), indipendentemente

dal tipo di contratto (appalto o concessione) e dalla procedura di selezione del contraente.

Viene richiestmnlinedalres ponsabi |l e del ppoC edniziohegehat o al | ° AN
procedura di affidamento e deve essere riportato nel contratto e nei bonifici di

pagamento, a pena di sanzioni. E costituito da una sequenza di 10 caratteri alfanumerici,

ed e utilizzato anche ai fini della tracciabilita dei pagatinetativi ai contratti pubblici.

CUP

Il codice CUP (Codice Unico di Progetto) & un codice univoco di 15 caratteri alfanumerici

che identifica un progetto d’'i ndinepdrilment o pu
funzionamento del istema di Monitoraggiodegli Investimenti Pubblici (MIP). La sua
richiesta € obbligatoria per tutta |l a “spesa

utilizzando risrse provenienti da bilanci ding pubblici o di societa partecipate,

direttamente o indirettamente, daapitale pubblico e quelli realizzati con operazioni di
finanza di progetto, “pur a” o “assistita”, o]
pubblico, anche se realizzati con risorse private.

| progetti rientranti nella‘spesa per lo svilupfiopossono coristere in: lavori pubblici,
incentivi a favore di attivita produttive, contributi a favore di soggetti privati, diversi da
attivitd produttive, acquisto o realizzazione di servizi (ad esempio corsi di formazione e
progetti di ricerca), acquisto di beni filizzato allo sviluppo, sottoscrizione iniziale o
aumento di capitale sociale (compreginoff), fondi di rischio o di garanzia. Deve essere
richiesto in via telematica al Dipartimento perpaogrammazione e il coordinamento
della politica economica del Presidenza del Consiglio.
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Fornitura e posa in opera

La fornitura con posa in opera & un contratto misto, che prevede la cessione della
proprieta di alcuni beni prodotti in serie, e la pragione di manodopera, volta

a linkerimento in opera di queshieni, senza che gli stessi si trasformino in cosa diversa.
La posa, in sostanza, & una attivita specificatamente esecutiva, che loptodcendere
idoneo il bene assere utilizzato per la funzione per la quale € stato prodotto.

Nolo a caldo e a fredio

Il nolo € un contratto di noleggiotradu s oggetti , autliezodienbend. oggett o
Il nolo a freddo consiste nel fornireunbeneasea al cun opeusgilmioe addet t c
a caldo, invece, prevede la fornitura di un bene e del persordietto al suo impiego.

Opere generali e speciali (OG e OS)

| lavori pubblici si dividono in due categorie: le opere generali (categoria OG) e le opere
speciali (categoria OS). Le categorie di opere generali sono 13, tra cui: Edifici civili e
industriali OG1), Strade, autostrade, ponti, viadotti, ferrovie, metropolitane (OG2), Dighe
(OGb), ecc.

Le categorie di opere speciali sono 35, tra cui Lavori in terra (OS1), Impianti di smaltimento
e recupero rifiuti (OS 14), Impianti di potabilizzazione e depomaz{OS22).

Parterl NJA | {ifnova¥onNd f Q

Le amministrazioni aggiudicatrici possono ric
i potesi in cui | " esigenza di sviluppare prodc
successivamente le fornite, i servizi o i lavori che ne risultano non puo, in base a una

motivata determinazione, essere soddisfatta ricorrendo a soluzioni gia disponibili sul

mercato, a condizione che le forniture, servizi o lavori che ne risultano, corrispondano ai

livelli di prestazioni e ai costi massimi concordati tra le stazioni appaltanti e i partecipanti.

Procedura aperta

Nella procedura aperta, tutte le imprese che hanno presentato domanda di
partecipazione possono presentare undeofa alla stazione appaltanté il famato di
selezione delle imprese piu concorrenziale.
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Procedura con dialogo competitivo

Si puo ricorrere alla procedura con dialogo competitivo nel caso di appalti particolarmente
complessi, qualora la stazione appaltante non sia in grado di definire Zi ratk a
soddisfarne le esigenze, o di valutare le soluzioni tecniche e/o giufideaziarie offerte

dal mercato. Tale situazione puo verificarsi, in particolare, per i grandi progetti di
infrastrutture.

L’ amministrazione aggdoudd gacaacherpgrecisa i griterb® | i ca un
attribuzione dell”appalto.
L'’"amministrazione aggiudicatrice invita in s

candidati selezionati (almeno tre) a partecipare al dialogo, che puo svolgersi in piu fasi e

prosegue finoalla definizione delle soluzioni (tecniche e/o econormaaridiche).
L’amministrazione aggiudicatrice garantisce |
la riservatezza delle informazioni.

A conclusione del dialogo, i partecipanti presentanolia bfferta finale, che possono poi

precisare, ma senza modifitae gl i el ement i fondament al i
aggiudicatrice valuta le offerte sulla base dei criteri di aggiudicazione fissati nel bando e
sceglie | "offerta economicamente piu vantaggi

Procedure ordinarie

Le pr ocedur e affllamentondai lavoa sopodea proteture aperte e quelle
ristrette.

Procedura ristretta

Nella procedura ristretta tutti gli operatori possono presentare una domanda di
partecipazi oavssodi imdizonedimo ft, a mal Ipos s offeda pr esent a
solo quelli successivamente invitati dalla stazione appaltante.

Procedura negoziata

Con la procedura negoziata, una modalitd di selezione dei concorrenti di natura

eccezionale e derogatoria rispetalla regola generale della gara (procedura aperta), una

stazione appaltante consulta operatori economici da essa scelti e negozia con uno o piu

tra loro |l e condizioni dell’”appalto. Le procec
pubblicazione debando di gara, ovvero senza pubblicazione nei casi tassativamente
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previsti dal Codice. Ua55/2019 amplia la portata applicativa della procedura negoziata
senza bando.

Settori ordinari

| settori ordinari dei contratti pubblici sono i settori divera duelli del gas, energia
termica, elettricita, acqua, trasporti, servizi postali, sfruttamento di area geografica, come
definiti dalla parte Il del Codice degli appalti.

Settori speciali

| “ s et t odei contsat pubblicasbnio i settori del gasnergia termica, elettricita,
acqua, trasporti, servizi postali, sfruttamento di area geografica, come definiti dalla parte
Il del Codice degli appalti.

SOA (attestazione)

L’ attestazione SOA (rilasciata dal lae SOA, S
certificazione obbligatoria per l a partecipa:
appal ti pubbl i ci di lavori, che comprova, i n
eseguire, direttamente o in subappalto, opere pubbliche di lavori con impotiasa

d’"asta superiore a 150.000 weuro; essa attes
del | i mpresa del settore delle costruzioni, C
ambito di contratt.i pubblici d & ad lappaltare i . L' att
l avor.i per categorie di opere (opere OG e O05S)

ha validita quinquennale ed é rilasciata da appositi Organismi di Attestaziswvero

societa autorizzatea per ar e d d.l5%/2018 KaAdppominanaente ristabilito il

principio, gia presente nel Codice préce nt e guell o attual e, che,
d e dttivita di attestazione per gli esecutori di lavori pubblici, le SOA svolgono funzioni di

natura pubblicistica, anche agli effetti della nornvatin materia di responsabilita erariale

e penale.
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Nota metodologica

Nel corso del lavoro, e in particolare nei paragrafi 5 e 6, & stato adottato un semplice
approccio di stima OLS volto parforfhamgedii r € un
efficiena associate ad alcune caratteristiche del contratto parita delle restanti
caratteristiche. Le risultanze delle varie analisi, come gia richiamato nel testo, non sono
interpretabili in senso causale e hanno valepravalentanente descrittiva. Nel lavoro

tali risultanze, accompagnate dai relativi intervalli di confidenza calcolati @i198entq

sono riportate in forma grafica come confronto tra i livelli predetti della variabile
dipendente al variare del livello della variabile oggetto dello speciipprofondimento

(cosiddetto “ dpplicy’ ) , a parita del livell o delle altre
sono naturalmente ottenute a partire dai coefficienti stimati dal modélidi cui

riportiamo di seguito la specificazione principale in forgeaeralizzata:

9 1t &4 1 id 4 rted 4 rtoted 4 f
tod tw p
do v e | Tdemifita lasiagola procedura di lavori pubblidi, rappresenta la variabile

“ dpplicy’ ¢d & un vettore defQregressori successivamente utilizzadir articolare le
predizioni e® & un vettore deiQestanti regressori impiegati nella stim@li ultimi due
termini del modello (1) rappresentano le interazioni tra i regressori utilizzati per

| " articol azi ome deel |lrei sppreetctiizviaopeiiqytleei | a vari a
rimanenti regressor . Le predizioni presentate n&lvoro corrispondono dunque alla

variazione della variabile dipendente associata aldt n e | l'ivell o della var
policy , dato il [ i v e lwinele corebihazimni pbssibili deiegeyresssis o r i

@ , ovvera 39730 s8 s&. Il resto di questa nota metodologica presenta gli adattamenti
di volta in volta adottati, in relazione ai diversi temi trattati.

1) Durata fase di affidamento:

In questo caso, la variabile risposta del modello stimato € il logaritmo della duratarin gior

dell a fase di a f f ipdlieymieénquidl .critetioadi agiadicazianei 1 e “ d i
adottato (Massimo ibasso o Offerta Economicamente piantaggiosa). La durata della

fas e di af fi da melmetcle did —finpiané delia zlassedinperto, della

tipologia e del settore dell  oper a, del Il a na:
guartile del numero dell e i mprese partecipant
del |l intervento. Viene st i nguene mddello dog e , con a
lineare:

64 Non vengono qui riportati, per brevita, i valori delle singole stime dei coefficieatinformazioni sulla
significativita statistica delle stesse, che rimangono tuttavia disponibili su richiesta.
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T @oidnd I tol Q0QINON6 QML da R & O QN MIQESe & 0 1'AAE o
tOa O &L d 10 QN ¢ GEADRGT i Q0O gD & T
0 QR D Oa BNHNDAD Hetd 6 a QRENT BHONDO QA HE o
tOi QENE QI @0 T Tdl QO RIQONG QWida Qf &
g Tt to C

A titolo di esempio, il primo risultato presentato nel lavoffi@g.(11)é la variazione

percentuale della durata della fase di affidamento associata al passaggicatati@ria
“Criterio idedsswa’ssd mpuel |l a del “Criterio dell
vantaggiosa”". Tale variazione viene articol at
area geografica. Avremo quindi, in questo caso, el v, con:

0 &I Q0ON006 QOO QE & Q
G Ha O NEDIEQENE QI G QQH G

O Al £ O0NOQMdE Hoi dRING Q aEAVBEI QD G b U1 Q
ONRI 0 O RNHGD A §)EHE ®QRENT RHONO QOQN OE 6 'Q

Nel caso riportato ifigura 12 A)invece, a partire dalla stima del modello in (2), vengono
presentate predizioni articolate per quantile della distribuziate numero di imprese
partecipanti. Avremo quindi, in questo caso, pel0 @, con:

0 i OOV QQOOdQEEQ
O £64QQENT RHROQOQN OE O'Q
@ Ni € QD&M & &iodkp "Qf ¢ GOV TD 9k b U1 Q

O QR O HGa MDA e @ IG'Y £ NEDIEQED E Al H'QQO O
| risultati riportati nellafigura 12 B¥i riferiscono invece a ungecificazione del modello
nella quale il numero dei partecipanti € la variabile risposta e il criterio di aggiudicazione
var i abpdidye “Adnic he i éstaqadatataupna speafeazione leineare,

utilizzando il logaritmo del numero diimpe se parteci panti, mentre |
predizioni & proposta unicamente per classe di impooto (pe0 v), con:

0 Ol QOANOVNG QQRLDA QE & Q
O QaRIUEgEl o¢

O Nl éQROQ®e o1 GRKG O DT VD G b UX T Q
0 Qf ® Q& &P 1 O F)édiE AN ¢ QU G QUQD G
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2) Incidenza e media degli scostamenti di tempo e di importo, ribasso di
aggiudicazione e risparmio totale

Nel caso degli indicatori di efficienza piu comuni legati alla fase di aggiudicagone,

ri sultanze presentate nell > anali si sono state
procedura di scelta del contraente (Procedura apeg®rocedura negoziata) e il criterio

di aggiudicazi oppnley colma wamsiadeud alzé adwar debi ' & n*
policy’ i mplica |l a fissazione del l'ivell o del |l "

predizioni lineari. In particolare:

Figura 14

O QE OQQUOG &idd Qi 'VE PERQN®E | 0 VGV H

0 Ni£o0QhdiNdeé o1 BOE RNV QQUOOA QE ¢ Q
® Ni£€00NONds di ON®i0'Q RQONG QQLHa QE £ Q

G 00N & AEGDBEITD 6t d WD R IO6 ' ¢ 1 o £
0 QR D & VA H G SdiE GANE "Q FIIAEDEE £ 01 GO0 6 HaQ

Figura 17figura 19 figura 21

O 100 mdz DOQO 'Q QKIS WS FND &0 Q@G H MO ¢
aQQMN@E i 0 QMDY HINGAEH 1 Vo & Q& G

0 Ni£0QD&Ndé o1 BRE RNV QOO QE & Q

O Ni€onands Hoi OBE RORQONO QQOOa QE £ Q

M 00 & GEEGDEHQO G b UL D IR E N O ¢

0 QR O &4 D8 §) G a d)idE GENE QI FIIOO@HEE 01 B O 6 GaQ
£06QRENT RODO QOO GE O Q

3) 5SONB @G {/olty20.55200R ¢ S I |

Nel caso delle risultanze riportate figura 23(punti (i)-(iii)), queste sono state articolate
in maniera limitatamente diversa rispetto a quanto descritto al punto precedente. In
particolare, a partire da una stima effetttizZacon un modello del tutto simile a quello
descritto finora, sono state computate le predizioni lineari della variabile dipendente in

corrispondenza dei dipolieyr8i8 dbicond!| IDi dell a vari
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Figura 23unti (i)-(ii):

O Q61 GO@ICH G 'QE Qi 01 GO QY G

0 Al éoondde doi GQE o6 Q

G 0 QR £ GECDTL VD 0k d IOHA T O GHIAA N\ G o NBdE OENE OI BGTRQH &
G Gio6'g ¢ NEOKE QRERT BHRO QO HGE 6 Q

Figura 23unto (iii)
O QoI dRWIEH @ Q¢ Qi 01 0o QL ®
0 £0640QRQENT QERQOOOQ

G 00N & AEGDTITD O b IO W H O 4 HHH D FBE OENE QA GTQQH 6
o GOio6g ¢ NIt GROBHQDSE Ho1 ©QE 6 Q

Nel caso delle risultanze riportate fabella 3 applicando la stessa metodologia descritta

in (1), & stataeffettuata una stima della riduzione dei tempi amministrativi medi (qui

circoscritti alla durata della fase che va dalla scadenza dei termini peedantazione

delle offerte alla redazione del verbale di aggiudicazione) associata alla riduzione del
numer o di i mprese partecipanti (dall > ul timo
guesto caso, i risultati sono articolati per classe di impotto (p) e tra le restanti

variabili esplicative non figurano la procedura di scelta del contraente e il criterio di
aggiudicazione( @) . L’ anali si e stata infatti i mitat
aperte aggiudicate ricorrendo al criterio del massiribasso.

Tabella 3

O QO PO@WIH & Q¢ Qi 01 WO QL ®
0 £€0a0QQENT RONOQOQH OGE OQ
O aEQENET O¢

© 00N ¢ GGV TD o d UG BN 0 Ga BaaDa ddE 9d@DE Qi FTQQ0 O
VO QDEE 01 OB N1 HONO QOQR e 00
L”ultimo appr of ofiguwa2haheriparta le predizient ddi diffeteradi

negli indicatori dperformancein fase di esecuzione associati ahift nella tipologia di
prestazione a base di gara (sola esecuzi@mappalto integrato).
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Figura 25

& QE OO BN OB VE BER QNG Gd Qe BWA £
0E §HOQUQD B0 GQRE d MO DG | 0 GORA TQd £

O A1 Qi 6 OdACHERID &

[ Q0 0D IR @ O O DD OHDICIENE Qi BFTQQE &

061 GDEEE 01 OBOMKRTE N1 BHNO QOMA O 6

Al ¢ dndR®e 01 FN:askQORse QOO0 Q¢ Q

&
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