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È mio desiderio , anche a nom e dei com ponenti del Consiglio, rinnovare un 

deferente pensiero al P residente della Repubblica per l'ud ienza che ha 

voluto concederci in occasione della p resentazione, da parte  dell'A utorità , 

della Relazione al P arlam ento  ed al G overno per l'anno  2012.

Rivolgo al con tem po il più vivo e sentito  ringraziam ento  a Lei, Signor 

P residente del Senato, che ci ha concesso ospitalità in questa sede 

prestig iosa e che ci onora con la Sua presenza. Un ringraziam ento  anche 

per le parole con le quali Ella ha voluto  so tto lineare il ruolo e l'attività 

dell'A utorità .

Un analogo ringraziam ento  ed un  fervido saluto rivolgo a Voi tutti 

p resenti, Signori R appresentanti del Parlam ento, del G overno, delle 

M agistrature, delle A utorità civili e m ilitari, delle Istituzioni ed agli 

Esponenti di Enti ed Associazioni che, nei diversi settori, operano in un 

d ialogo continuo  e costru ttivo  con l'A utorità.

1. L'Autorità nel contesto economico e di finanza pubblica

\ :el corso del 2012 per l'econom ia italiana è proseguita  la cadu ta  del 

prodo tto  in terno  lordo, che è d im inu ito  del 2,4 per cento. Nella crisi 

econom ica più acuta dalla fine della seconda guerra m ondiale, il nostro  

Paese ha visto ridu rsi il PIL del 6,9 per cento rispetto  al 2007, m entre il 

redd ito  d isponibile delle fam iglie, nello stesso periodo , si è con tra tto  di 

quasi il 10 per cento.

Nel settore pubblico  e p rivato  delle costruzioni è proseguita, per il qu in to  

anno consecutivo, la fase di m arcata contrazione dell'a ttiv ità  p rodu ttiva  

(m eno 22 per cento solo nel 2012). Q uesta sfavorevole cong iun tu ra  si è 

riflessa in m aniera negativa sulla dinam ica del m ercato del lavoro. Nella 

m edia del 2012 l'occupazione si è ancora rido tta  dello 0,3 per cento rispetto  

a ll'anno  precedente, m entre l'offerta di lavoro è cresciuta in m aniera 

sostenuta. N e è derivato  un  m arcato aum ento  del tasso di disoccupazione, 

passato  dall'8 ,4 per cento nel 2011 al 10,7 per cento nel 2012. Tra i più 

g iovani q uest'u ltim o  ha ragg iun to  nel quarto  trim estre del 2012 il 39 per 

cento, il livello più  alto dal 1992. Il tasso di d isoccupazione ha supera to  il 50 

per cento tra i g iovani e le donne del M ezzogiorno.
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Si può  com prendere  a fondo la portata  degli effetti della riduzione della 

spesa per contratti pubblici su ll'occupazione se si tiene conto dell'analisi 

già effettuata dall'A u to rità  rela tivam ente a ll'im patto  degli appalti sul 

m ercato del lavoro. È stato  infatti calcolato che, a fronte di una spesa di un  

m iliardo di eu ro  investita in lavori pubblici, si creano com plessivam ente da

11.700 a 15.600 occupati, di cui circa 7.800 rapp resen tano  l'effetto d iretto  

degli appalti e gli altri invece l'indo tto  p rodo tto  dai contratti pubblici, vale 

a dire l'effetto  ind ire tto  su fornitori e p resta tori di servizi. Si può  presum ere 

che gli appalti p roducano  com plessivam ente effetti d iretti ed indiretti 

su ll'occupazione sim ili a quelli p rodo tti dall'in tera  spesa aggregata del 

Paese, di cui pera ltro  gli appalti pubblici rapp resen tano  una parte  

significativa. Pertanto , data la riduzione dell'im porto  com plessivo degli 

appalti pubblici (di im porto  superio re a 40.000) registrata nell'anno  2012 

rispetto  al 2011, calcolata rispettivam ente  in 95,3 m ld di Euro e 100,1 m ld di 

euro, ne deriva che la riduzione dell'occupazione nel settore dei contratti 

pubblici nel 2012 porterà ad un  calo m ed iam ente  di circa 92.000 unità 

rispetto  al 2011.

Nel corso del 2012 lo scenario m acroeconom ico dell'area euro  ha subito  un 

nuovo  deterio ram ento , con il riacutizzarsi delle pressioni del debito 

sovrano sui m ercati, dovu te  al p e rd u ra re  del clim a di forte incertezza sulle 

p rospettive  di conso lidam ento  degli sv iluppi finanziari.

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

ripercussion i, in particolare sulle piccole e m edie im p rese1.

2. La struttura del mercato e le sue evoluzioni

Il m ercato dei con tra tti pubblici, nel 2012, è stato interessato  da evidenti 

segni di flessione.

11 2012 è stato caratterizzato  da 125.723 p rocedure  perfezionate2, per un 

am m ontare com plessivo di 95,3 m ld di euro. 11 4,8 per cento in m eno

' Basti p e n s a re  che  nel 2012 i da t i  m o s t r a n o  c o m e  il n u m e r o  di im p re s e  abil ita te  ad  e seg u i re  
lavori  pubb lic i  di im p o r to  s u p e r io re  a 150.000 e u r o  abb ia  su b i to  un a  no tevo le  r id u z io n e  
p a s s a n d o  da  39.072 im p r e s e  nel 2011 a 36.357 nel 2012, s e g n a n d o  un  d e c r e m e n to  di quasi  il 
7°o in un  solo anno .
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rispetto  al 2011. La flessione, tu ttavia, e risu ltata fortem ente diversificata sia 

per tipologia e sia per classi di valore dei con tra tti3. M olto m arcata è stata la 

flessione nel settore dei lavori (-25% rispetto  al 2011) La riduzione è 

trasversale per q ualunque  classe di im porto  considerata anche se 

partico larm en te  forte per lavori di im porto  superio re  a 25 m in di euro  (per i 

lavori appartenen ti a questa classe la riduzione nel 2012 è del 36%). Più 

contenuta è stata la flessione nelle fo rn itu re (-2,4 per cento). In 

con tro tendenza invece il valore dei contra tti di servizi con un  +10,4 per 

cento, anche se il dato  è fortem ente influenzato  da un  appalto  di 5,5 

m iliard i di concessione della gestione rifiuti della Regione Toscana.

L'82,2% delle p rocedu re  ha in teressato  i settori o rd inari e il 17,8% i settori 

speciali . Q uan to  alla tipologia di contratto , il 29,7% del totale delle 

p rocedure  perfezionate riguarda  i lavori, il 36% i servizi e il 34,3% le 

forniture. L 'analisi per classe di im porto  ev idenzia che più della m età delle 

p rocedu re  perfezionate, sia in num ero  sia in valore, rig u ard a  contratti di 

im porto  com preso tra 40.000 e 150.000 euro. Va notato  che le p rocedure  di 

im porto  superio re  a 25 m in di euro, pu r essendo solo lo 0,3% delle 

p rocedu re  perfezionate, rapp resen tano  quasi il 40% del valore com plessivo 

della dom anda.

Le inform azioni a d isposizione dell'O sservatorio  m ostrano  una parte 

sem pre m aggiore di contratti affidati tram ite p rocedure  negoziate che 

d iven tano  quelle p iù  u tilizzate dalle stazioni appaltan ti, a rrivando  fino al

50 % nel se ttore dei lavori. In un 'o ttica  di r id im ensionam ento  della 

dom anda la scelta di affidare i con tra tti pubblici p reva len tem ente con 

p ro ced u re  negoziate dovrebbe essere in parte  ripensa ta per d iverse ragioni 

che attengono sia alla necessità di far evolvere u n  intero m ercato e sia alla 

possibilità di sfru ttare  van taggi econom ici che scaturiscono dall'u tilizzo  di 

p ro ced u re  aperte.

2 I da t i  si ri fer iscono alle  p ro c e d u r e  d i a f f id a m e n to  di i m p o r to  a base  di ga ra  u g u a le  o 
s u p e r io re  a 40.000 e u r o  c he  s ono  s ta te  pe r fe z io n a te  sul  sito d e H 'O sse rv a to r io  e n t ro  m a rz o  
2013. In a l t re  paro le ,  r i en t r an o  ne l l 'ana l is i  tu t te  le p r o c e d u r e  pe r  le qua l i  è s t a to  pubb l ica to  
u n  b a n d o  (nel c aso  di p ro c e d u r e  aper te )  o  pe r  le quali  è s ta ta  inv ia ta  u n a  le tte ra  di inv ito 
(nel caso  d i  p ro c e d u r e  ri s t re t te  o di p r o c e d u r e  n e g o z ia te  con  o senza  p re v ia  pubb l ic az ione  
de l b a n d o )
? 1 dati  rela tiv i ai con t ra t t i  di im p o r to  inferiore  a 40.000 € n o n  s o n o  stati  og g e t to  di anal is i a 

cau s a  di u n  loro  nece ssa r io  c o n so l id am e n to .
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Al riguardo  l'A u to rità  ha analizzato  !a relazione tra diffusione della 

p rocedura  negoziata nella scelta del con traen te e penalizzazione delle 

stazioni appaltan ti in term ini di costo finale dei contratti.

L 'analisi è stata condotta  rela tivam ente agli appalti di servizi e fo rniture in 

quanto , p roprio  in questo  settore contrattuale, è m aggiorm ente p resen te il 

fenom eno di ribassi di aggiud icazione uguali a zero ed il num ero  di 

partecipan ti risu lta spesso m olto esiguo, essendo in m edia pari a circa 3 

operatori econom ici, contro  una m edia di partecipazione, nei lavori 

pubblici, d i a lm eno quattro  volte superiore. I valori analizzati m ostrano 

ch iaram ente com e nelle p rocedure  aperte  si riscontrino  in m edia valori di 

ribasso decisam ente più elevati rispetto  a quelli p resenti nelle p rocedure 

negoziate. La differenza, in term ini di ribasso, si attesta in 7,5 punti 

percentuali negli affidam enti del settore ord inario  e di 5,6 pun ti negli 

affidam enti nei settori speciali.

Se si considera che, tra il 2011 e il 2012, circa 24 m iliardi di eu ro  di contratti 

di servizi e forn itu re sono stati affidati m ed ian te p rocedure  negoziate con il 

criterio del m assim o ribasso, può  concludersi che, in prim a 

approssim azione, app licando  il ribasso  m edio, com e riscontra to  negli 

affidam enti agg iudicati con p rocedura  aperta , a quelli conclusi con 

p rocedura  negoziata, si sarebbero  po tu ti reg istrare  risparm i per oltre un 

m iliardo  di euro.

Un altro  utile strum en to  di sp en d in g  review  è rapp resen ta to  dalla 

determ inazione periodica, da parte  dell'O sservatorio , dei costi 

standard izza ti per tipo di lavoro, da in tendersi quali costi di costruzione di 

riferim ento  per le opere pubbliche (art. 7, c.4, lett. b, D.lgs. 163/06). Per i 

servizi e le forniture, l'O sservatorio  si avvale invece dei dati forniti 

dairiSTA T, tenendo  conto dei param etri qualità prezzo  di cui alle 

convenzioni stipu late  dalla CONSIP ai sensi dell'art.26 della L. 23 die.1999 

n.488.

Inoltre, dal luglio 2012 l'A u to rità  pubblica sul p roprio  sito web, in 

esecuzione del d isposto  dell'art. 17, com m a 1 lett.a), del D.L. n. 98/2011, 

com e m odificato dall' a rt.15, com m a 13 lett.b), del D.L. n. 95/2012, i prezzi 

di riferim ento  in am bito sanitario  (di dispositiv i m edici, di farmaci per uso
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ospedaliero  e di servizi sanitari e non), da p rendere  a base nei 

p rocedim enti, di com petenza regionale, di revisione dei contratti.

Va inoltre richiam ata la d isposizione del D.L. n. 69 del 2013, in corso di 

conversione, che estende al 31 d icem bre 2015 l'esclusione au tom atica delle 

offerte anom ale per gli appalti sotto-soglia com unitaria.

La disposizione, p u r  in trodo tta  in via eccezionale nel 2011, rischia di 

d ivenire così una norm a di sistem a, e non sem bra im m une dalle criticità 

sollevate dalla C orte di g iustizia europea, che ha d ichiarato  

l'incom patib ilità con il d iritto  com unitario  di ogni disciplina nazionale che 

p rec luda alle am m inistrazion i aggiudicatrici qualsiasi possibilità di 

verificare la fondatezza e la serietà delle offerte considerate anorm alm ente 

basse. A ciò si agg iunga che una  norm ativa di tal fatta può portare  ad 

au tom atica ed im m otivata  esclusione anche di offerte che, ad una 

valu tazione di congruità, po trebbero  bene risu ltare vantaggiose ed allo 

stesso tem po affidabili per la stazione appaltan te . Inoltre, l'esclusione 

autom atica espone al rischio della p resen tazione elusiva di offerte fittizie, 

volte allo strum entale  abbassam ento  della m edia e qu ind i all'esclusione 

au tom atica delle offerte più com petitive. In un 'o ttica  di sem plificazione 

sarebbe, pertanto , auspicabile una revisione generale dei criteri di 

ind iv iduaz ione delle offerte anom ale. È qu ind i d 'obb ligo  una riflessione 

sugli s trum enti di sp en d in g  review  che consistano non so ltan to  in tagli e 

razionalizzazione della spesa, ma so p ra ttu tto  e più sem plicem ente nella 

ricerca di com portam enti che generino risparm i. L 'A utorità in tale contesto 

può  fornire strum enti conoscitivi per p roseguire sulla strada  della 

qualificazione della spesa pubblica. Da un  lato, com e p iù  volte ev idenziato  

d a ll'A u to rità  nelle precedenti Relazioni al Parlam ento, è necessario rid u rre  

u lte rio rm en te  il num ero  di stazioni appaltan ti, m olto spesso di piccole 

d im ension i e non in g rado  di gestire le com plesse p rocedure  di affidam ento  

e di esp letam ento  delle p rev ision i contra ttuali, raz ionalizzandone e 

p rom uovendone  l'a ttiv ità  sulla base di criteri reputazionali. Q ueste 

indicazioni sono state recepite dal legislatore che, con legge 135/2011, ha 

m odificato l'art. 33 del Codice dei C on tra tti stab ilendo  che i C om uni con 

popo lazione non superio re  a 5.000 abitanti ricadenti nel territorio  di
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ciascuna Provincia debbano  affidare ad un 'un ica  centrale di com m ittenza i 

contratti di lavori, servizi e forniture.

D 'a ltro  lato occorre sbloccare i pagam enti arretrati della pubblica 

am m inistrazione, com e s 'è  iniziato a fare col D.L. 35/2013. N on solo per il 

benefico im pulso  che po trà dare  all'econom ia ed all'occupazione, m a anche 

perché perm ette rà  alle piccole e m edie im prese di rim anere sul m ercato, 

au m en tandone  la concorrenza. L 'operazione non po trà com pletarsi però 

senza un 'innovativa  riform a della legislazione di contabilità dello  Stato e 

degli Enti pubblici, tale da rendere  effettivo, com e p refigurato  nella legge 

n.196/2009 di contabilità e finanza pubblica, il passaggio  dal vigente 

sistem a m isto di bilancio di com petenza e cassa ad un  sistem a 

esclusivam ente di cassa, com e in v igore nella quasi totalità dei Paesi 

m em bri, nei quali, solo p er tale ragione, l'effetto del p a tto  di stabilità non 

incide significativam ente, com e invece avviene in Italia, sui tem pi di 

pagam ento  delle PP.AA.

3. L'attività di vigilanza sul sistema di qualificazione

Con l'en tra ta  in vigore del R egolam ento di A ttuazione del Codice dei 

C ontratti D.P.R. n. 207/2010 e le conseguenti novità in m ateria di 

qualificazione, in particolare a seguito  della m odifica di alcune categorie, si 

sono m anifestate d iverse criticità relative alla riem issione delle 

certificazioni nelle categorie variate, a fronte delle quali l'A u to rità  era 

in te rvenu ta  fo rm ulando  alcune p roposte  al M inistero delle In frastru ttu re  e 

dei T rasporti.

Le indicazioni sono sta te  in parte  recep ite dal legislatore con il com m a 14- 

bis dell'art. 357 D.L. 6 g iugno  2012, n. 73, convertito , con m odificazioni, 

dalla L. 23 luglio 2012, n. 119.

Pur a fronte delle recenti novità di legge, tu ttav ia , si sono resi necessari 

in terven ti in te rp re ta tiv i de ll'A u to rità , in particolare p rop rio  con riferim ento  

al nuovo  criterio  di valu taz ione convenzionale dei certificati di esecuzione
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lavori relativi alla categoria OG11 (im pianti tecnologici), al fine di garantire 

che le SOA operino con im parzia lità ed equo  tra ttam ento4.

U lteriore am bito di particolare interesse dell'A u to rità  è stato quello  relativo 

alla com posizione dell'azionariato  delle SOA, alle frequenti cessioni di 

azioni, al fenom eno delle m igrazioni delle im prese, ovvero, alle cessioni di 

az ienda o di ram i d 'az ienda , spesso caratterizzate da fittizie e m olteplici 

com pravend ite  di uno stesso ram o. L 'argom ento , che aveva form ato 

oggetto  delle determ inazion i 5 g iugno 2002, n. 11, 26 febbraio 2003, n. 5 e 21 

aprile 2004, è stato  oggi nuovam ente affrontato  in un atto  di segnalazione 

in corso di pubblicazione, anche con riferim ento  all'u lterio re problem a 

dell'u tilizzo  dei certificati di esecuzione lavori rilasciati da privati, al fine di 

evitare fenom eni abusivi.

Nel corso deH 'anno 2012, inoltre, l'A utorità  ha esercitato il potere 

sanzionatorio  riconosciuto dal nuovo R egolam ento nei confronti delle 27 

SOA attualm en te  operanti, per irregolarità, illegittim ità o illegalità 

com m esse nel rilascio delle attestazioni, avv iando  diversi p rocedim enti che 

h anno  condotto  non solo aH 'irrogazione di sanzioni pecuniarie, m a anche, 

in alcuni casi (4), alla sospensione dell'au to rizzaz ione a svolgere attività di 

a ttestazione. Inoltre, sono stati istruiti oltre 110 procedim enti che hanno 

condotto  all'iscrizione nel casellario inform atico di im prese che hanno 

p resen ta to  falsa d ich iarazione o falsa docum entazione ai fini della 

qualificazione, con dolo o colpa grave.

Intensa è stata, altresì, l'a ttiv ità  sanzionatoria  nei confronti delle im prese 

che hanno  reso  false dichiarazioni in sede di gara in o rd ine ai requisiti di 

partecipazione, attività che è stata esercitata su im pulso  di segnalazioni da 

p arte  delle stazioni appaltan ti. In particolare, le segnalazioni pervenu te  nel 

corso del 2012 sono state 1065 relative ad affidam enti di lavori e 590 relative 

ad affidam enti di servizi e forniture.

4 Al r i g u a r d o  è s ta to  e m a n a to  il C o m u n ic a to  7 6 /2 0 1 2  che  ha d e f in i to  il l im ite  t e m p o ra le  di 
ap p l ic az io n e  de l  s u d d e t t o  cri te r io  c o n v en z io n a le .  ¡1 C o m u n ic a to  74 /  2012, invece,  ha  recepi to  
i cri te ri  da  segu ir e  ne l l 'eserciz io  de l l 'a t t iv i tà  di a t te s ta z io n e  p e r  la v a lu ta z io n e  de i requis it i 
p e r  la d im o s t r a z io n e  d e l l ' i d o n e a  d i r e z io n e  tecnica delle  im p re s e  alla luce de l le  innovaz ion i  
in t ro d o t te  da l  R eg o lam en to ,  cri te ri  che  e ra n o  già stat i og g e t to  di s eg n a la z io n e  e p re l im in a re  
con f ro n to ,  in sede  di a u d iz io n e  con il M in is te ro  p e r  i Beni e le Att iv i tà  C u l tu ra l i  e con le 
a ssoc iaz ion i  di ca tego r ia  rapp re sen ta t iv  e delle  S O A  e de l le  im prese ,  n o n ch é  con il M in is te ro  
de l le  In f ra s t ru t tu re  e de i T raspo r t i .
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A fronte di tu tte  le criticità rilevate, afferenti ad aspetti pun tua li del sistem a 

di qualificazione, non si può  fare a m eno di rilevare, più  in generale, 

l'esigenza di un  progetto  di revisione com plessivo, posto  che il v igente 

sistem a di qualificazione e, più in generale, di accesso al m ercato di 

con tra tti pubblici, non sem pre appare  in grado  di garan tire  l'affidabilità dei 

concorrenti, com e d im ostra  l'elevato num ero  di segnalazioni che hanno 

porta to  ad annotazion i nel Casellario, né livelli adeguati di efficienza ed 

econom icità del processo di procurem ent, com e d im ostra to  dalle iniziative 

di spend ing  review . O ccorrerebbe puntare , per contro, sulla valorizzazione 

non di un  sem plice docum ento  di certificazione, ma della concreta 

efficienza d im ostra ta  dal soggetto  esecutore, secondo un procedim ento  di 

valu tazione d inam ico  e non più solo statico e docum entale , valorizzando 

l'effettiva capacità dell'esecu tore, e senza invocare prevalen tem ente il 

fattu ra to  realizzato, ev itando  così un 'o rm ai inadeguata  barriera di accesso 

al m ercato dei contra tti pubblici, sia di lavori che di servizi e forniture.

Per tali ragioni, l 'A u to rità , con un recentissim o atto  di segnalazione al 

G overno e P arlam ento  in corso di pubblicazione, in tende contribuire, 

attraverso  una pubblica consultazione con le parti interessate, alla ricerca di 

soluzioni che possano  coniugarsi con le esigenze di sem plificazione 

m anifestate da stazioni appaltan ti e im prese.

Infine, l'im p lem entaz ione del sistem a inform atizzato  A V CPass? potrà 

su pportare  di qui a poco le stazioni appaltan ti nelle operazioni di verifica 

dei requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo ed economico- 

finanziario  delle im prese in sede di gara, che form eranno  in via telem atica 

un  proprio  "fascicolo v irtuale dell'operato re  econom ico", al quale po tranno  

accedere le stazioni appaltan ti per la verifica dei requisiti.

5 II S is tem a  A V C P as s  cons is te  in u n ' in te r facc ia  w e b  che  c o n se n te  da  un  lato, alle s taz ioni 
ap p a l ta n t i  e agli en t i  agg iu d ica to r i ,  l ' a cqu is iz ione  de l la  d o c u m e n ta z io n e  c o m p r o v a n te  il 
posse sso  de i requis it i di c a ra t te r e  generale ,  te c n ico -o rgan izza t ivo  e d  econom ico - f ina nz ia r io  
dei conco r ren t i  al le g a re  d i  a p p a l to  pe r  l ' a f f id a m en to  d e l le  c o m m e s s e  pubb liche ;  dal l 'a l t ro ,  
co n sen te  agli o p e ra to r i  e conom ic i  d i  in ser ire  nella  p ro p r ia  a rea  d e d ic a ta  tu tt i i d o c u m e n t i  da  
p r o d u r r e  p e r  legge,  e  di po te r l i  r iu t i l izza re  p e r  c ia scuna  d e l le  p r o c e d u r e  di a f f id a m e n to  alle 
quali  p a r te c ip a n o  e n t ro  il p e r io d o  di va l id i tà  deg l i  stessi. Si t ra t ta  di un  is t i tu to  in t ro d o t to  e 
d isc ip l ina to  da l la  de l ib e ra  A v c p  n. I l i  de l  20 d i c e m b re  2012
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AVCPass e le altre iniziative prom osse da ll'A u to rità  per la 

razionalizzazione delle banche dati, con tribu iranno  ad una più efficace 

azione di vigilanza su ll 'in te ro  m ercato di riferim ento.

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

Nel corso del 2012 sono pervenu te  a ll'A u to rità  1.038 istanze relative ad 

appalti di valore com plessivo pari a poco m eno di 12 m iliardi di euro  di cui 

532 relative ad appalti di lavori per circa 4 m iliardi e 506 relative ad appalti 

di servizi e fo rn itu re per 8 m iliardi. L 'A utorità, a seguito  di conseguente 

attiv ità istru tto ria  ed ispettiva, ha ado tta to  n. 112 deliberazioni di cui n. 31 

attinenti ai lavori e n. 81 attinenti ai servizi e le forniture.

Per quan to  riguarda i lavori, l'A utorità  ha posto particolare a ttenzione ai 

contratti di notevole rilevanza econom ica e realizzativa. L’istru tto ria  sulla 

m aggior parte  delle opere esam inate ha ev idenziato  rita rd i nelle varie fasi 

realizzative. La presen taz ione dei progetti esecutivi, da parte  degli 

operatori economici, siano essi generai contractors, concessionari od 

affidatari di appalti in tegrati, è avvenu ta quasi sem pre con forte rita rdo  e 

con conseguente differim ento  dei term ini di conclusione dei lavori e 

notevoli aum enti dei costi, dovu ti anche a variaz io n i/in teg raz io n i al 

progetto  definitivo.

E em ersa, pertan to  la necessità di inserire nei docum enti di gara opp o rtu n e  

clausole che elim inino la possibilità di com pensare i ritard i nella 

p resen tazione dei p rogetti esecutivi con i tem pi di esecuzione dei lavori, 

anche in considerazione del fatto che tale m eccanism o vanifica la relativa 

penale, u tile deterren te  per il rispetto  dei patti contrattuali. Del pari, 

andrebbe esclusa la stipu lazione di eventuali atti agg iuntiv i, im ponendo  

così il rispetto  dei tem pi contra ttuali inseriti negli elaborati di gara.

U lteriore criticità rilevata è stata l'insufficiente capacità econom ica di alcuni 

appalta tori m anifestatasi anche tram ite l ' inadeguata capacità di uom ini e 

m ezzi m essi a d isposizione nei cantieri ispezionati. Sem pre più spesso, le 

carenze finanziarie a carico de ll'operato re  econom ico accentuano il rischio
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che l'opera avviata non possa essere porta ta  a com pim ento  in tem pi 

coerenti e congruenti con il p rogram m a generale attivato.

In quasi tutti gli appalti oggetto  di verifiche ispettive, è stato riscontrato, 

altresì, un considerevole aum ento  dell'im porto  con tra ttua le  anche per la 

presenza di rilevante contenzioso che in alcuni casi supera  l'im porto  

originario  del contratto . In m erito, l'A u to rità  ha più volte segnalato com e il 

contenzioso abbia di fatto assun to  una valenza tale da essere considerato 

dalle im prese, in sede di form ulazione dell'offerta, com e uno dei sistem i di 

recupero  di ribassi non adeguatam en te  pondera ti o di rem unerazione di 

m aggiori lavori che dovrebbero  essere invece contem plati in varianti in 

corso d ’opera, a tu tto  preg iud iz io  della p roposta  di soluzioni innovative. 

Nelle p rocedu re  esam inate, inoltre, non è stata adeguatam en te  effettuata 

l'analisi dei rischi e la valu tazione preventiva delle risorse occorrenti e 

disponibili per la realizzazione e gestione delle opere, nonché delle cause 

po tenzia lm ente idonee a rallen tare lo svolgim ento  dei lavori1'.

N ello  specif ico  de l le  in d a g in i  condo t te ,  si p u ò  r i c o rd a re  c o m e  g rav i  r i tard i  nei te m p i  di 
re a l iz zaz ione  s iano  stat i r iscon tra t i  nei lavori  di co s t r u z io n e  della  L inea  B1 de!!a 
M etro p o l i t a n a  di Roma, in cui  LI t e rm in e  pe r  l ' u l t im a z io n e  de i lavori  è s ta to  s ens ib i lm en te  
proc ra s t ina to ,  p u r  a f ro n te  de l  r ic o n o sc im en to  a l l ' a p p a l t a to re  di un  ingen te  p re m io  di 
acce lerazione ,  ed  è s ta ta  a n ch e  a v v ia ta  una  terza  p r o c e d u r a  di a cc o rd o  b o n a r io  n o n o s tan t e  la 
legge p re v e d a  la poss ib i l i tà  di u t i l izza re  l ' i s t i tu to  in q u e s t io n e  s o l ta n to  d u e  volte  nel corso  
d e l l 'ap p a l to .  R itard i so n o  stat i r iscon tra t i  a n c h e  p e r  la nuov a linea m e t ro p o l i t a n a  M etro  4 di 
M ilano ,  m a  in r e la z io n e  alla  c o s t i tu z io n e  di un a  socie tà  m is ta  pe r  la re a l iz za z ione  d e l l 'ope ra .  
L ' a l l u n g a m e n to  de i te m p i  di r e a l iz zaz io n e  o di p r o g r a m m a z i o n e  è s ta to  r i s con tra to  an ch e  
c on  r i f e r im en to  a d  a lt re  o p e r e  qua l i  l ' a m m o d e r n a m e n t o  di d u e  tronch i  della  s t r a d a  sta ta le  
131 " C a r lo  Felice" in S a rd e g n a ,  i lavori  di a d e g u a m e n t o  a q u a t t r o  cors ie  della s t ra d a  sta ta le  
640 di P o r to  E m p ed o c le  - I t inerar io  A gTigen to-Caltan isse t ta  - A19 - 1 Lotto, il P r o g r a m m a  
de l le  i n f r a s t ru t tu re  s t ra te g ich e  re la t ivo  alle  G r a n d i  Staz ion i ,  il p o te n z ia m e n to  
in f r a s t ru t tu ra le  Vol tr i -  B r igno le  a l l ' in te rno  de l n o d o  fe r rov iar io  di Genov a.
P ro b lem i  di f inanz iab i l i tà  p e r  la c o m p le ta  e t e m p e s t iv a  a t tu a z io n e  deg l i  in te rve n t i  s ono  stat i 
ri scontra t i ,  invece,  in r e la z io n e  a l l 'o p e ra  di co l le g am e n to  a u to s t r a d a l e  D a lm in e -C o m o -  
Varese-Valico  de l  G a g g io lo  e d  o p e re  connesse .  Q u a n t o  ai lavori  di riqua l i f icaz ione ,  bonifica  
ed  a d e g u a m e n t o  de l le  ga l le r ie  ip o g ee  de! Policlinico U m b e r to  I d i R om a,  le sva r ia te  cri ticità 
e secu t ive  e le v a r ia z io n i  p ro g e t tu a l i  h a n n o  d e t e r m in a to  u n a  s i tu az io n e  di r i levan te  
c o n te n z io s o  tra  l ' a p p a l ta to re  e  la s taz io n e  a p p a l ta n te ,  p o te n z ia lm e n te  susce t t ìb i le  di ril evanti  
oneri  pe r  q u e s t 'u l t im a .  In q u e s to  c o m e  in altri casi, l 'A u to r i tà  ha  seg n a la to  i po tenz ial i  profili 
di d a n n o  e di rea to  alle  co m p e te n t i  P ro c u re  reg iona l i  de lla  C o r te  de i  conti  e P ro cu re  della  
Repubbl ica .
Tra  l 'a lt ro ,  con  r i f e r im e n to  a! cd. "P e o p le  M o v er"  di Bologna, in f r a s t ru t tu ra  di t ra s p o r to  ad  
a u to m a z io n e  in tegra le ,  l 'A u to r i t à  ha  r i leva to  il deficit  d i con fo rm i tà  de l  p a t to  parasocia le ,  
nella  p re v is io n e  della  fuo r iu sc i ta  de l  socio  e secu to re ,  su b i to  d o p o  la fase  di re a l izzaz ione  
de l l ' i n v e s t im e n to ,  con l ' in g re ss o  post gara ,  nella governatici de l  concess iona r io ,  di u n 'a z ie n d a  
c o m u n a le  d e p u ta t a  a s v o lg e re  la ge s t ione  d e l l 'o p e ra  d i t ra spo r to .  P e r tan to ,  il C o m u n e  di 
Bologna ed  il c o n cess io n a r io  s o n o  sta t i invita ti  a riv is i ta re  i p a t t i  parasoc ia l i  al fine  di 
r im u o v e r e  il c o n t ra s to  con  il C o d ice  dei con t ra t t i  pubblic i.
Alt ra  fa t ti specie  di v io laz ione  de l C od ice  è s ta ta  r i scon t ra ta  a n ch e  con  r i fe r im en to  alle 
p r o c e d u r e  a d o t ta te  dalla  P rov inc ia  d e l l 'A q u i la  p e r  la r e a l iz zaz io n e  deg l i  in te rven t i  su  edifici 
scolast ici,  d a n n eg g ia t i  dag l i  e v en t i  sismici de l 6 ap r i le  2009, ubicati  nei C o m u n i  di A v ezza n o
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N ell'anno  2012 è inoltre proseguita  l'a ttiv ità  di indagine in m ateria di 

gestione e valorizzazione dei beni cu lturali derivan te  dell'esigenza di far 

luce, in particolare, sulle principali cause de ll'am pio  contenzioso 

sv iluppatosi sugli affidam enti dei cd. "servizi agg iuntiv i".

L 'A utorità  ha ritenu to  necessario dare una defin izione alla com plessa 

situaz ione creatasi nel m ercato dei servizi aggiuntiv i m useali, rendendo  

p rio ritari i criteri di innovazione nella p rogettazione strategica e gestionale, 

al fine di rendere  com petitivo e sem pre più redditizio , sulla scena 

in ternazionale, l'im m enso  patrim onio  cu ltu rale  del Paese.

La v igilanza è stata a ttuata  anche con indagini specifiche sul fenom eno dei 

rita rda ti pagam enti nel settore dei dispositiv i m edici, m edian te ispezioni su 

14 aziende san itarie  e aziende ospedaliere su ll'in tero  territo rio  nazionale, 

da cui è em erso che i ritard i sui pagam enti, nel se ttore vanno  da 300 a 1500 

giorni.

Lo stato  di sofferenza riconducibile alla carenza di liquidità ed ad una non 

co rretta gestione del ciclo passivo ha spesso com portato  lo sv iluppo  di 

contenzioso g iud iz iario  che negli ultim i anni, per interessi di m ora e spese 

legali, ha ragg iun to  cifre ragguardevoli. Va inoltre considerato  che la 

necessità di sopportare  i costi legati alla m ancata regolarità nei pagam enti 

induce le aziende fornitrici ad includere l'onere finanziario  che si p resum e

e S u lm o n a ,  nella d e t e rm in a z i o n e  de i c o m p en s i  p e r  gli incarichi di co l laudo ,  affida ti  a 
p e r s o n a le  in te rn o  di a l t re  a m m in is t r a z io n i  agg iud ica t r ic i  su lla  base  d e l le  tarif fe p ro fess iona l i  
e n o n  su l la  base  d e l l ' i n c e n t iv o  di cui aH’art . 92 de l  Codice .  A n c h e  in quest*u l t im o  caso,  
l 'A u to r i tà  ha r i t en u to  o p p o r t u n o  t ra s m e t te r e  la p re d e t t a  d e l ib e ra z io n e  al la C o r te  di C onti  e 
alla P r o cu r a  de l la  R epubb l ica  p e r  q u a n to  d i c o m p e ten z a .  Per q u a n t o  r i g u a rd a  i serv iz i e  le 
fo rn i tu re ,  l 'A u to r i tà  ha  p o s to  pa r t ico la re  a t t e n z io n e  alla  tem atica  re la t iva  ai c o m p e n s i  dei 
C T U  nelle  co n t ro v e rs ie  a rb i t ra l i  con  i generai cantm ctor, n e l l 'a m b i to  dei c on t ra t t i  p e r  la 
re a l iz zaz io n e  di t ra t te  A V / A C ,  e n t r a n d o  nel m e r i to  delle  m o d a l i t à  di l iq u id a z io n e  dei 
c o m p e n s i  de l C T U  e de i c o m p e n s i  m a ss im i  e m in im i  p e r  gli arb it r i,  d o v e  nel c aso  di collegi 
costi tu it i s u cc e ss iv a m e n te  a l l 'e n t ra ta  in v igore  de l  D.lgs. 5 3 /2 0 1 0  il c o m p e n s o  n o n  ha 
r i sp e t ta to  il limite  m ass im o .  L ' i s t ru t to r ia  su lla  ga ra  e u r o p e a  c on  p ro c e d u r a  r is tre tta  pe r  
l ' a f f id a m en to  della  concess ione  p e r  lo s f r u t t a m e n to  de l  c o m p le s s o  im m o b i l ia r e  d i R om a 
T ib u r t in a ,  co n  ges t ione  fu n z io n a le  de l lo  s te sso  m e d i a n t e  a f f id a m e n to  a im p re s e  te rze  dei 
serv iz i  di c o n d u z i o n e  e  m a n u t e n z io n e  o rd in a r i a  è s ta ta  a v v ia ta  ai fini de l la  verifica della  
leg i t t im i tà  de l b a n d o  e della  p ro c e d u ra ,  r i l ev a n d o  in con c lu s io n e  d e l l ' i s t ru t to r ia  LI c on t ra s to  
con  i p r inc ip i  di libera  c o n co r re n za ,  p a r i tà  di t r a t t a m e n to ,  t ra s p a re n z a ,  p ro p o rz io n a l i tà  e 
pubb lic i tà .  A t te n z io n e  è s ta ta  pos ta  a n ch e  a l l 'a f f id am e n to  in  concess ione  de l serv iz io  di 
d is t r ib u z io n e  del gas  m e ta n o  nel te r r i to r io  di R om a C ap i ta le  seg n a la to  da l la  Enel Rete  G as
S.p.A.,  che  av re b b e  d o v u t o  a v e r e  ad  o g g e t to  la d i s t r ib u z io n e  del gas  n o n  solo p e r  il te rr i to r io  
di R om a  C ap i ta le ,  m a  p e r  l ' in te ro  am b i to  te rr i to r ia le  m in im o ,  ossia l ' am b i to  "R o m a  I". 
L 'au to r i tà  ha poi re c en tem e n te  r i t en u to  gli a f f id a m e n t i  d ire t t i  conferit i in favore  di Toscana  
E nerg ìa ,  T oscana  Energia  G re e n  e C o n s ia g  Serviz i S.r.l. n o n  co n fo rm i  alla n o rm a t iv a  
c o m u n i ta r ia ,  n o n  e s s e n d o  q u e s t 'u l t im e  o r g a n i s m o  Ln-house dei c o m u n i  soci, in pa r t ico la re  
p e r  l 'a s se nza  de i requ is i to  del con t ro l lo  a na logo .
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di dover sostenere per i ritard i nei pagam enti e distorce il confronto 

concorrenziale, d isincen tivando  la partecipazione di operatori economici, 

ancorché qualita tivam ente com petitivi.

5. Il precontenzioso

La funzione di com ponim en to  delle controversie sorte in fase di scelta del 

con traen te è stata affidata all'A u to rità  dall'art. 6, com m a 7, lett. n), dello D. 

Lgs. n. 163/2006. Tale d isposizione stabilisce, infatti, che «su iniziativa 

della stazione appa ltan te  e di una o p iù  delle altre parti, [l'A utorità] 

esprim e parere non  vincolante rela tivam ente a questioni insorte du ran te  lo 

svolgim ento  delle p rocedure  di gara, even tua lm ente  form ulando  un 'ipotesi 

di so luzione (...)».

Il p recontenzioso  si caratterizza per la snellezza del procedim ento  (posto 

che l'esercizio di tale funzione è dem anda to  agli uffici dell'A utorità), per la 

sua gratu ità, per l'assenza di form alism i (è prevista la possibilità di 

u tilizzare le p rocedu re  telem atiche per l'ino ltro  dell'istanza all'A utorità, 

per lo scam bio di docum enti, per la com unicazione della decisione), per la 

possibilità per le parti di partecipare al procedim ento  stesso, ma al 

con tem po anche per la terz ietà  ed au torevolezza dell'o rgano  em anante il 

parere.

La p ronuncia de ll'A u to rità , in esito al procedim ento  precontenzioso, non 

ha na tu ra  vincolante. T uttavia le parti ,ove in tendano  discostarsene, 

debbono ad d u rre  idonee m otivazioni.

Il precontenzioso  è strum en to  di A ltern a tive  D ispu te  Resolution (A.D.R.), 

idoneo consentire una pu r rido tta  m a efficace tutela, sop ra ttu tto  dopo 

l'inasp rim en to  dell'am m ontare  del contribu to  unificato in m ateria di 

appalti, che rende oggi m eno conveniente la relativa tu tela g iurisdizionale 

nelle controversie m inori.

Sulla scorta di quan to  già avvenu to  a favore de ll'A u to rità  G arante della 

C oncorrenza e del M ercato, po trebbe essere riconosciuta la legittim azione 

attiva dell'A V C P ad  im pugnare  in sede g iurisd iz ionale gli atti delle stazioni 

appa ltan ti contrari alla no rm ativa  v igente in tem a di p rocedure  ad




