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servizi sanitati, servizi concernenti la gestione di dati e la fornitura di veicoli a motore, tutti

con un importo di circa 300 milioni di euro.

Figura 7.22 Distribuzione per importo degli acquisti effettuati per le categorie merceologiche dei
servizi elencati dal dJPCM
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Figura 7.23 Distribuzione per importo e CPV delle gare pubblicate per beni e servizi non rientranti
tra le categorie merceologiche elencate dal dPCM (primi 10 gruppi CPV)
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Infine, va anche specificato che, dai dati comunicati all’Autorita risulta che i soggetti
aggrepatoti hanno pubblicato, in vigenza del dPCM, 170 gare (per 1.275 lotti) con modalita di
realizzazione diverse dall’accordo quadro o convenzioni, e quindi al di fuori delle forme di
centralizzazione degli acquisti, per un importo complessivo di 5 miliardi. Queste riguardano
anche gare relative alle categorie merceologiche elencate dall’art. 1 del richiamato dPCM (84
gare, per un importo di 4,3 miliardi di euro). I soggetti aggregatori operano, pertanto, anche
per conto di singole stazioni appaltanti che si rivolgono ad essi per 'espletamento di gare su
delega, quando evidentemente non siano attive convenzioni per la tipologia di bene o servizio

da acquistare.

7.3 1 prezzi di riferimento per i contratti pubblici

Nel corso del 2016 PAutorita ha continuato il suo impegno nell’attivita di elaborazione dei
ptezzi di rifetimento di cui al d.l. 98/2011 (ambito sanitario) e al d.l. 66/2014 (ambito non
sanitario).

I prezzi di riferimento, oltre a rappresentare uno strumento intelligente di revisione della
spesa capace di generare risparmi in maniera equa, individuando e riducendo gli spazi di
inefficienza, al contempo costituiscono strumenti di ausilio per lidentificazione e la
prevenzione dei fenomeni corruttivi, spesso strettamente connessi ad un utilizzo scorretto del
denaro pubblico. Relativamente a tale ultimo aspetto, va peraltro ricordato che i prezzi di
riferimento, limitando la discrezionalitd delle SA tramite individuazione di limiti di prezzo,
prevengono a monte e in modo diretto possibili fenomeni di inefficienza e/o corruzione.
Vanno altresi evidenziate le potenzialita dei prezzi di riferimento come strumenti di
trasparenza, vigilanza ¢ conoscenza dei mercati. Le attivita finalizzate alla determinazione dei
prezzi presuppongono, infatti, la conoscenza dettagliata dei comportamenti di acquisto,
attraverso la quale ¢ possibile incrementare la trasparenza del mercato, ridurre I'asimmettia
informativa tra i vari attori e il potere dei gruppi d’interesse. La pubblicazione dei dati rilevati,
dei prezzi di riferimento e di opportuni indicatori di sintesi pud pertanto fungere da
importante strumento di trasparenza suscettibile di prevenire in modo efficace sia
Iinefficienza delle politiche di acquisto sia gli eventuali fenomeni di corruzione.

Anche il confronto dei prezzi pagati dalle pubbliche amministrazioni con quelli presenti sul

mercato privato per beni/servizi analoghi pud essere utile per verificare lefficacia del
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meccanismo della gara a replicare quelli di mercato, evidenziando, in caso contratio, situazioni
di possibile inefficienza, collusione e corruzione presenti nel settore del public procurement.
Draltra parte, potrebbe risultare assai utile in futuro anche un’analisi che consideri entrambe le
componenti della spesa pubblica, non solo il prezzo, quindi, ma anche la quantita acquistata,
oltre che, eventualmente, altri parametri (ad esempio, la popolazione servita, il numero di
pazienti trattati, ecc.), tutti elementi idonei all’individuazione di indicatori piu complessi ed
articolati, al fine di garantire un pil efficace e duraturo controllo della spesa pubblica e la
prevenzione/individuazione dei fenomeni di inefficienza, corruzione e collusione.

La possibilita di dispotre di informazioni distinte per le componenti prezzo ¢ quantita offre in
particolare opportunita di analisi ed approfondimenti difficili da condurre attraverso I'impiego
di puri dati di “spesa” (tipici delle analisi che si fondano su dati di bilancio), nei quali risulta
assal piu complicato differenziare lo “spreco” attribuibile al fattore prezzo da quello relativo
alla quantita acquistata. Questo prezioso pattimonio informativo, in termini di dati raccolti ed
evoluzione metodologica, pud costituire la base di partenza per analisi le cui finalita, come
detto, vanno al di la degli obiettivi di spending review previsti dalla norma.

La determinazione dei prezzi di riferimento presenta problematiche assai complesse, di cui la
principale & quella riguardante la standardizzazione dei beni e servizi, ovvero lidentificazione
delle informazioni rilevanti per rendete confrontabili anche beni/setvizi estremamente
eterogenel. Grazie all'impiego della metodologia sviluppata dall’Autorita & stato possibile
individuate una misura di raffronto piuttosto precisa, il prezzo di riferimento appunto, che
per come € stato costruito riesce a rendete confrontabili acquisti caratterizzati da specifiche
contrattuali tra loro differenti. L'impegno profuso nel perfezionamento metodologico relativo
a tale tematica ha consentito di ottenere risultati apprezzabili, suscettibili di determinare un
impatto positivo sia in termini di efficace analisi e revisione della spesa pubblica, sia in termini
di contrasto del fenomeno corruttivo. In particolare, per i beni e servizi piti complessi ¢ stata
petfezionata un’innovativa metodologia statistico-econometrica, che in ambito sanitario &
stata applicata per la prima volta ai servizi di pulizia e sanificazione, ma ¢ estensibile a tutti
quei beni/servizi per i quali ¢ particolarmente difficile effettuare a priori una
standardizzazione che permetta una loro confrontabilita in termini di prezzo. Sulla base della
succitata metodologia, ’Autorita ha pertanto pubblicato nel corso del 2016, in aggiunta a
quelli dei farmaci elaborati in passato, i prezzi di riferimento dei servizi di pulizia, dei servizi di
ristorazione, della carta in risme e di alcuni dispositivi medici, mentre € stato posto in
consultazione on-line la delibera riguardante i prezzi di riferimento dei servizi di

lavanderia/lavanolo. Sulla base di stime indicative elaborate dall’Autorita, laddove i contratt
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che presentano prezzi superiori a quelli di riferimento si allineassero a questi ultimi, i risparmi
potenziali complessivi derivanti dall’applicazione di tutti i prezzi pubblicat o in via di
prossima pubblicazione sono pari a circa 700 milioni di euro, in buona patte ascrivibili ai
servizi di pulizia, ristorazione e lavanolo, che rappresentano attivitd cui corrisponde un
volume assai significativo di spesa pubblica. La disponibilita del complesso patrimonio
informativo sottostante la determinazione dei prezzi rende inoltre possibile individuare le
performance di ciascuna stazione appaltante e, aggregando i dati, delle diverse aree geografiche.
Ad esempio, considerando i prezzi di riferimento dei servizi di ristorazione in ambito
sanitario pubblicati alla fine del 2016, i due grafici di seguito riportati contengono
Pindicazione dei possibili risparmi per ciascuna Regione (in termini assoluti ¢ percentuali)
ottenibili applicando tali valori, laddove i prezzi pagati risultassero superiori a quelli di
tiferimento™. Si evidenzia al riguardo che laddove i prezzi pagati si allineassero a quelli di
riferimento si avrebbe un risparmio della spesa nazionale di poco meno dell’l1%. Si nota
inoltre una significativa differenziazione geografica, con Regioni sostanzialmente allineate ai
prezzi di riferimento e altre in relazione alle quali 'applicazione di tali prezzi consentirebbe

risparmi percentuali significativi, anche superiori al 15%.

Servizio Ristorazione Ospedaliera

Possibili risparmi per regione applicando i prezzi di riferimento ANAC
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' La stima si basa sui dati dei conti economici 2015 (per la quantificazione della spesa nelle regioni) e sulPipotesi
che i dati desumibili dall’indagine sui prezzi siano rappresentativi della totalitd dei dati regionali.
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Servizio Ristorazione Ospedaliera
Possibili risparmi percentuali per regione applicando i prezzi di riferimento
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Le informazioni raccolte ai fini dell’elaborazione dei prezzi di rifetimento permettono altresi il
raffronto di diverse tipologie di stazioni appaltanti, che permette di evidenziare ulteriori
elementi potenzialmente sintomatici di inefficienza nei processi di acquisto. Un esetcizio in tal
senso ¢ stato fatto in relazione alla carta in risme acquistata da due specifiche tipologie di

stazioni appaltanti: scuole e comuni'

Nella tabella seguente sono riportate, pet ciascuna tipologia di stazione appaltante, la media ¢
altre statistiche elementari (deviazione standard, prezzo minimo e prezzo massimo) delle
seguenti 3 variabili:
1) prezzo effettivo (quanto hanno realmente pagato le stazioni appaltanti);
2) prezzo di riferimento (quanto dovrebbero pagare le stazioni appaltanti tenuto conto
delle specifiche caratteristiche del prodotto acquistato);
3) scostamento percentuale = [(prezzo pagato-prezzo di riferimento)/(prezzo di

riferimento)]*100.

12 In patticolare, al fine di effettuare confronti su beni quanto pin possibile omogenei, ci si & concentrati sul
ptezzo unitatio della risma di carta formato A4, considerando acquisti compresi tra 50 e 1000 risme (onde
evitare di inserire nel raffronto acquisti quantitativamente assai consistenti con altri di dimensione ridotta). Sono
stati pertanto considerate circa 4000 osservazioni (3/4 per i comuni e le restanti per le scuole),
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Media e statistiche descrittive elementari delle variabili utilizzate

Deyv

per comuni e scuole

Variabile | Media Minimo

Tipo Im st <t Massimo
Prezzo cffettivo 23488 | 03778 | 18400 49500

Prezzo di riferimento 2.0996 | 0.1024 1.9071 2.3728

Scostamento percentuale 1176 | 1616 | -15.50 145,76

Scuole | 1003 | Prezzo effettivo 22622 | 0.3048 1.8300 4.7000
Prezzo di riferimento 21186 | 01038 | 19033 2.3728

Scostamento percentuale 681 | 13.55 -15.94 115.46

I valori medi sono indicati nei grafici di seguito riportati, dai quali si pud osservare, in

particolare, la significativa differenza tra il prezzo effettivo e quello di riferimento, nonché il

conseguente scostamento percentuale delle due tipologie di stazione appaltante.

Media prezzo effettivo e prezzo di riferimento per comuni e scuole
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Sinteticamente si pud osservate che:
Box 1

1) 1 comuni pagano (in media) ciascuna risma di carta 8.66 centesimi in pit delle scuole;

2) i comuni dovrebbero pagare (in media) ciascuna risma di carta 1.9 centesimi in meno
delle scuole;
3) lo scostamento petcentuale medio (tra prezzo effettivo e prezzo di tiferimento) & di

quasi 5 punti percentuali pit elevato nei comuni',

L’analisi seguente ¢ stata estesa prendendo in considerazione le quattro aree geografiche per le
quali ’analisi ha dimostrato aventi un’influenza significativa sul prezzo (Nord est, Nord ovest,
Centro, Sud e Isole), al fine di individuare eventuali elementi di differenziazione dei risultati
anche allinterno di clascuna area geografica. La tabella seguente riporta alcuni statistiche
descrittive elementari (media, deviazione standard, minimo e massimo) relative a comuni e
scuole, distinguendo tra le quattro aree geografiche, con riguardo alle seguenti variabili:

prezzo effettivo, prezzo di riferimento, scostamento petcentuale.

13 Al fine di valutare la significativita statistica di tali considerazioni di tipo descrittivo sono stati effettuati dei test
statistici (per parametro di posizione, sia di tipo parametrico sia distribmiion free: t-Test ¢ Test Mann Whitney
Wilcoxon) per la vatiabile scostamento percentuale, che hanno confermato quanto rinvenuto dall’analisi
descrittiva: le differenze esistenti elencate nel box 1 risultano statisticamente significative.
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Media e statistiche descrittive elementari delle variabili utilizzate per comuni e scuole
ripartite per area geografica

Area_geografica Tipo N. oss Variabile Media Dev std Minimo | Massimo

Scostamento
percentuale
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I valoti medi sono riportati nei seguenti grafici dai quali si puo immediatamente cogliere che

le differenze rilevate a livello nazionale vengono sostanzialmente confermate anche all'interno

delle singole aree geografiche di appartenenza.

Media prezzo effettivo e prezzo di riferimento comuni e scuole per area geografica
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Sinteticamente si puo osservare che:

Box 2

1) Mediamente i comuni pagano sempre un prezzo effettivo piu elevato delle Scuole: in
particolare, nel centro la differenza si attesta a quasi 14 centesimi per risma, nel Nord
est circa 10 centesimi, nel Nord ovest citca 12,5 centesimi mentre nel Sud e Isole 8

centesimi;

2) tranne che nel nord ovest, i prezzi di riferimento dei comuni sono mediamente pit
bassi rispetto a quelli delle scuole;

3) le differenze in termini di scostamento percentuale oscillano dai circa 4 punt

percentuali del meridione agli oltre 6 punti nel centro™.

Le informazioni disponibili permettono, a mero titolo esemplificativo, di stilare una
graduatoria delle diverse aree geografiche/tipologia di stazione appaltante in termini di
scostamento percentuale tra prezzo effettivo e prezzo di riferimento, cosi come riportato nel

grafico di seguito riportato.

Ranking SA per area geografica in base alla variabile scostamento percentuale
0 2 4 6 8 10 12 14

QOvest | Centro |Nord Est

8,6602

Comun

10,3112

Ovest |Nord Est

11,7311

12,6655

12,6813

4 Al fine di valutare la significativita statistica di tali considerazioni, anche in questo caso sono stati effettuat dei
test statistici all'interno di clascuna area geografica, che hanno sostanzialmente confermato quanto tinvenuto
dall’analisi descrittiva: le differenze indicate risultano statisticamente significative (tranne che in due casi,
contrassegnati nella tabella con *, per i quali la differenza non risulta significativa).
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I’analisi pud peraltro essere estesa ad un maggiore livello di dettaglio territoriale. Limitandosi

ad esempio agli acquisti dei soli comuni, i grafici di seguito riportati contengono il raffronto

tra prezzi effettivi e prezzi di riferimento e conseguenti scostamenti a livello regionale.

Media prezzo effettivo e prezzo di riferimento comuni per area geografica e per regione
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Sinteticamente si puo osservare che:
Box 3
1) Nel centro, la regione piu virtuosa appare essere la Toscana, per la quale si rileva una

media del prezzo effettivo e dello scostamento percentuale tra i pii contenuti.
Viceversa, per il Lazio si rilevano i prezzi effettivi pit elevati congiuntamente ad uno
scostamento di poco inferiore al 20%,

2) Nel nord la situazione appare complessivamente uniforme, con valori medi dei
prezzi effettivi e degli scostamenti contenuti. Sono tuttavia da segnalare valori molto
elevati per il Piemonte sia in termini di prezzo effettivo che di scostamento. Anche
per il Trentino Alto Adige si rilevano, in maniera meno evidente, valosi pit elevad di
entrambe le variabili.

3) Nel sud, si osservano prezzi effettivi mediamente pit elevati rispetto alle altre

regioni. In particolare, in Abruzzo si riscontra il prezzo effettivo pit alto d’Ttalia.

L’analisi pud ulteriormente essere estesa a livello di stazione appaltante e di impresa
aggiudicataria, in modo da evidenziare, pur con tutte le cautele del caso, eventuali situazioni di
anomalia suscettibili di un approfondimento puntuale. Se P'analisi finora rappresentata, a
livello di area geografica e/o di tipologia di stazioni appaltanti, pud fornire utili indicazioni ai
fini della maggiore comprensione dei meccanismi di acquisto e delle eventuali inefficienze
settoriali o locali, in un’ottica di spending review, 'approfondimento a livello di microdato puo
infatti innestare da un lato efficaci meccanismi di prevenzione dell’inefficienza e/o
cottuzione, nella misura in cui i dati diventano confrontabili e liberamente accessibili alla
collettivita, dall’altro fungere da strumento ai fini della costruzione di indicatori
dell'inefficienza e/o corruzione tali da guidare I'azione delle diverse istituzioni a vatio titolo
competenti in materia di controllo e vigilanza dei contratti pubblici. Al riguardo, si osservi, a
mero titolo esemplificativo, il grafico seguente, in cui in riga sono riportate alcune stazioni
appaltanti raggruppate per regioni e macro aree geografiche, mentre in colonna sono indicate
le relative imprese aggiudicatarie delle gare per i servizi di pulizia in ambito sanitario, i cui
prezzi di riferimento sono stati pubblicati dal’ANAC nel corso del 2016. I numeri all'interno
del grafico e in corrispondenza dell’incrocio stazione appaltante/impresa aggiudicatatia sono
riferiti ad un semplice indicatore di eccesso di spesa imputabile alla componente prezzo,

definito come:

Py = Lt CerrFrirQary 1 0p con
PRriF*Qefr

Py= prezzi effettivamente pagati dalle SA;
Oy= quantita contrattuali;

Prj=prezzi di riferimento.
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L’indicatore calcola infatti 'eccesso di spesa dovuto alla differenza tra prezzo effettivamente
pagato e prezzo di riferimento. In linea generale valori molto elevati di questo indice possono
essere sintomatici di anomalie'.

Utilizzando tale indice di eccesso di spesa congiuntamente al dettaglio geografico e all'identita
dell’impresa aggiudicataria si possono ottenere informazioni wutili per eventuali
approfondimenti puntuali. Innanzitutto, la semplice dimensione dell'indicatore di eccesso di
spesa ¢ in grado di fornire una prima misura di potenziale anomalia. Nel grafico i valori
dell'indice sono stati evidenziati con un colore diverso a seconda della loro dimensione, in
bianco nei casi degli indici posizionati intorno allo zero, ossia di prezzi effettivi
sostanzialmente allineati a quelli di riferimento'®, con sfumature diverse di rosso nel caso di
valoti via via piu elevat (in caso di valori superiori a 100, gli indici sono evidenziati con un
rosso di elevata intensita, le cosiddette red flags) e diverse sfumature di azzurro nei pochi casi
di valoti negativi. Apalizzando comparativamente il singolo dato a livello regionale, tale
informazione puo essere contestualizzata, isolandone cice gli effetti generali di natura
territoriale, ad esempio valori molto diversi dagli altri a livello regionale possono
potenzialmente indicare delle anomalie significative a livello di singola gara. D’altra parte,
osservando i valori per colonna & possibile individuare le imprese aggindicatarie associate ad
indicatori di dimensione elevata ed effettuare un confronto comparativo relativamente al
“compottamento” di tali imprese nelle diverse realtd territoriali e/o a livello di singole gate.
Anche in questo caso valori “estremi” possono essere sintomatici di potenziali anomalie. Dal
grafico si osserva la notevole diversita di petformance delle singole imprese fornitrici del
servizio con riguardo al prezzo offerto ¢ aggiudicato nelle diverse gare

A titolo esemplificativo, per la “stazione appaltante 17 del Lazio (prima riga della tabella) si
puo osservare come a fronte di una spesa effettiva di € 434.088, quella che si sarebbe ottenuta
dall’applicazione dei prezzi di riferimento ¢ di € 213.830. Ne deriva un eccesso di spesa di
€220.259 a cui corrisponde un indice di “overspending” pari a 103%, il 2° valore piu grande a
livello nazionale. La possibilita di esaminare visivamente la disaggregazione anche a livello di
impresa aggiudicataria fa emergere altresi un ulteriore elemento di interesse: tale valore

(Pindice di overspending) € infatti di gran lunga il pin elevato della colonna “Impresa 44”

15 Leccesso pud assumere valori negativi, nel caso di prezzi effettivi inferiori a quelli di riferimento. Va al
riguardo osservato che se prezzi significativamente pit alti del prezzo di riferimente possono essere sintomatici
di situazioni di spreco e/o corruzione, prezzi significativamente pit bassi possono potenzialmente segnalare
anche loro delle distorsioni.

% Lo zero indica infatti assenza di eccesso di spesa, ossia prezzi effettivi pari ai prezzi di riferimento.
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all'interno della tabella. Si tratta di una situazione potenzialmente anomala, in quanto tale
impresa si € in questo caso aggiudicata un contratto a valori significativamente difformi
rispetto a quelli che usualmente pratica. Per comprendere come l'utilizzo di tale strumento
possa rivelarsi utile in fase di individuazione di situazioni potenzialmente anomale, possiamo
esaminare, sempre in modo esemplificativo, il caso della “stazione appaltante 2” del Lazio.
Anche in questo caso Pindice di overspending risulta essere piuttosto elevato (79%). Tuttavia la
possibilita di visualizzare le performance dell'impresa aggiudicataria (in questo caso I™impresa
9”) attenua sensibilmente I'apparente anomalia: i valoti associati a tale impresa (colonna dell’
“impresa 97), infatti, eccedono spesso quelli calcolati con i prezzi di riferimento, configurando
una probabile situazione di un’impresa che eroga servizi a prezzi generalmente pin elevati,
facendone ridurre linteresse “investigativo”.

Un ulteriore caso degno di attenzione ¢ quello della “stazione appaltante 100” della
Campania: in questo caso abbiamo lindice di overspending piu alto in assoluto (135%) ed
inoltre, dall’osservazione dellinterno della tabella, possiamo identificare due situazioni di
comportamenti potenzialmente “anomali” da parte delle imprese aggiudicatarie (si vedano le
colonne relative all'impresa ed all’impresa 17 e all'impresa 55).

In conclusione, se il solo eccesso di prezzo puo astrattamente costituire un indicatore della
corruzione dal lato della domanda, la combinazione con le informazioni sugli aggiudicatari
pud rappresentare un indicatore di corruzione dal lato dell’offerta. I’esame congiunto delle
informazioni sopra descritte in un unico grafico facilitano pertanto I'individuazione delle
situazioni anomale, suscettibili di un approfondimento istruttorio.

In gencrale, si ritiene che gli strumenti presentati abbiano il vantaggio di sintetizzare da un
punto di vista quantitativo moltissime informazioni altrimenti difficilmente riscontrabili
dall’analisi dei singoli casi e di rendetle visualizzabili in maniera unitaria al fine di facilitare

Pindividuazione di situazioni altrimenti difficilmente individuabili.
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Eccesso di spesa - Incrocio delle informazioni relative alla domanda e all’offerta per dettaglio

tertitoriale
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CAPITOLO 8

La vigilanza collaborativa

8.1 Il procedimento di vigilanza

Nel corso del 2016 & proseguita I'attivita di vigilanza collaborativa dell’Autorita, una forma
particolare ed eccezionale di verifica, di tipo preventivo ed analoga a quella adottata per i
controlli sugli appalti dell’Expo 2015, finalizzata a garantire il cortetto svolgimento delle
operazioni di gara e dell'esecuzione dell’appalto e a impedire tentativi di infiltrazione
criminale.

Il Codice ha elevato al rango di norma primaria la disposizione regolamentare sulla vigilanza
collaborativa, prevista all’art. 4 del precedente “Regolamento di vigilanza e accertamenti
ispettivi” dell’Autorita (GURI n. 300 del 29.12.2014).

In particolare, art. 213, co. 3, lettera h) del Codice stabilisce che I’Autorita, nell’ambito dei
poteri di vigilanza e controllo ad essa attribuiti, svolge, per affidamenti di particolare interesse,
attivita di vigilanza collaborativa, attuata previa stipula di protocolli di intesa con le stazioni
appaltanti richiedenti, al fine di supportarle nella fase di predisposizione della documentazione
di gara e, nella conseguente, fase di gestione dell'intera procedura.

La previsione dellinnovativo modello di vigilanza in una fonte primaria rispecchia gli
eccellenti risultati conseguiti con il presidio di controllo preventivo dell’Autorita sugli
affidamenti del grande evento EXPO, indicato dallOCSE come best practice e come tale
adottata in differenti paesi per la realizzazione di grandi opere, sia la particolare percezione
positiva da parte delle stazioni appaltanti, evidenziata dalle numerose richieste all’Autorita di
attivazione di Protocolli di vigilanza collaborativa pervenute negli anni 2014/2016.

I’Autorita agisce in una logica di continuo e tempestivo “dialogo-supporto” alle stazioni
appaltanti, fornendo loro ‘osservazioni’ preventivamente all’adozione formale degli atti di gara
sulla corretta ed uniforme interpretazione della normativa o attraverso l'indicazione di bess
practices, per prevenire ex anfe le criticita nel sistema degli appalti e delle connessioni di
particolare interesse.

1’Autorita, alla luce del significativo rilievo normativo dato dal nuovo Codice e della esigenza
di gestire efficientemente I'ingente numero di richieste di collaborazione pervenute, mutuando

Pespetienza riscontrata per il primo biennio di attivita, ha ritenuto necessario timodulare i





