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L’anno duemilauno & stato, per I’amministrazione italiana ed
in particolare per il settore lavori pubblici, anno condizionato da
rilevanti interventi innovativi nella disciplina normativa. Mi
riferisco alla modifica al titolo V della Costituzione, all’avvio di
una nuova riforma, incisiva del settore lavori pubblici, alla
rinnovata valutazione, in sede ministeriale, dopo 1’ampia
indagine svolta la scorsa legislatura da parte del Parlamento,
della posizione da assegnare e della disciplina da prevédere per le

autoritd amministrative indipendenti.

Nell’anno decorso, caratterizzato, pertanto, da queste
innovazioni nel riparto delle attribuzioni tra le componenti della
Repubblica, da preannunciate o avviate modifiche alla disciplina
generale del settore, si sono evidenziate, come sempre accade,
situazioni di incertezza nella concreta operativita di strutture,
organi e istituzioni, contrasti nell’operare, rallentamenti nei
rapporti di collaborazione, intesi ad una coordinata azione di

interventi per la regolazione del mercato dei lavori pubblici.

In questa sede, in cui I’Autoritda presenta a Governo e
Parlamento il proprio rapporto sulla situazione del mercato dei
lavori pubblici ¢ da conto dei propri interventi per garantire
I’osservanza delle norme e dei principi della legislazione europea
e di quella nazionale, non € necessario PpErcorrere queste
situazioni di incertezza, questi contrasti emersi. Ci0 in
particolare, quando, come accaduto nell’azione dell’Autorita,
sono stati superati, perché risolti, i problemi, quando si sono
dissolti contrasti con nuove intese o per esser stata segnata la via

per il loro superamento.
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E’, invece, d’obbligo iniziare la presentazione di questo
rapporto con talune considerazioni, intese a rappresentare ed a
rendere chiaro, rispetto alle innovazioni ed ai propositi di
riforma, quanto suggerisce la conoscenza dei fenomeni del
settore, a segnalare a Governo e Parlamento le conseguenze che
possono discendere dalle scelte assunte o che sono state -

prospettate.

Le modifiche apportate al titolo V della Costituzione hanno
espunto dalla terminologia della Carta fondamentale della
Repubblica italiana il termine “lavori pubblici” che figurava nel
testo precedente ed era connotato, altresi, dalla specificazione e
distinzione di questi lavori in base alla localizzazione
dell’interesse che gli stessi erano intesi a soddisfare.

Invero, nel nuovo testo della Costituzione non vi € piu
menzione del rilievo della localizzazione degli interessi, anzi non
trova espresso riferimento una differenziazione tra 1’interesse
nazionale, regionale, locale.

Queste modifiche sono, peraltro, in corso di specificazione
ulteriore e la loro incidenza effettiva ¢ destinata a trovare
consistenza in questo anno, ma il riferimento che ad esse si fa in
leggi statali in corso di esame da parte del Parlamento, in nuove
leggi regionali, consiglia alcune considerazioni.

Il problema centrale che evidenzia la nuova distribuzione
costituzionale delle attribuzioni legislative e amministrative &

quello di calibrare la differenziata disciplina di ciascuna regione
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in modo che le difformita non comportino ostacolo al rispetto di
due principi fondamentali del nostro ordinamento.

I  primo, oggi presente anche nell’ordinamento
costituzionale italiano e che da sempre ¢ stato il canone cardine
dell’ordinamento europeo, ¢ il principio della concorrenza ed ¢
agevole intuire quanto possa essere inciso da normative
discriminanti.

Il secondo che ad esso si congiunge, in coerenza sempre con
I’ordinamento dell’Europa, impone di non creare ostacoli alla
libera circolazione di imprese nel territorio della Repubblica, di
imprese di altri Stati dell’Unione e, a maggior ragione, delle
imprese italiane.

Inoltre i giudici italiani hanno concordemente indicato che
non possono frapporsi ostacoli all’accesso agli appalti, perché
questo accesso va agevolato e non delimitato né in via diretta, né

indirettamente con misure elusive degli anzidetti principi.

Gli interventi delle leggi regionali, ad oggi approvate, sono
caratterizzati piu da intenti di “adattamento” della normativa
della legge quadro sui lavori pubblici che da autonoma disciplina.

Adattamento che, si badi, si concreta in due direzioni. La
prima utilizza lo strumento delle attenuazioni ai vincoli di
prescrizioni rigide della legge nazionale, attraverso la elevazione
dei limiti di somma stabiliti, ovvero con ampliamento dell’ambito
di applicazione delle norme a contenuto derogatorio di una pit
vincolante disciplina. La seconda direzione della nonhativa
regionale, che aveva gia trovato esempi rilevanti nella disciplina

di lavori pubblici di interesse regionale, consiste nella
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individuazione di sistemi atti ad assicurare una situazione
preferenziale per le imprese locali.

E’ ben vero che questi sistemi risultano, in prevalenza,
individuati con attenzione a non superare il limite oltre il quale
sarebbe configurabile una operativita che contrasti con evidenza
con la libera circolazione delle imprese nel mercato, ma nelle
valutazioni di coerenza delle scelte normative con i principi
dell’ordinamento, non va trascurato di considerare che i dati di
passate esperienze evidenziano come i sistemi creati per
dissuadere imprese a concorrere ad appalti in una regione sono
risultati  contrastanti con l’efficienza degli interventi
infrastrutturali, di risanamento, di ripristino di danni, in quanto
per la realizzazione delle opere € occorso ovvero occorre ancora
un tempo pil lungo, condizionato dalla potenzialita realizzatrice
delle sole imprese locali.

La previsione e l'auspicio che possono farsi ¢ che, a
stabilizzazione intervenuta del nuovo riparto delle attribuzioni, si
abbia una disciplina regionale uniformemente adottata, perché
cosi predisposta, da tutte le regioni, salvo particolari regole che
non incidano sui principi e sulle indicazioni della normativa
comunitaria che vincola, ovviamente, anche le regioni italiane e
che comunque ¢& destinata, direttamente, a prevalere

nell’applicazione.

La normativa sui lavori pubblici, delineata negli interventi
del Parlamento del 1994, del 1995 e del 1998 non era stata ancora

completata dagli ulteriori provvedimenti a  carattere
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prevalentemente amministrativo previsti per una sua piena

operativita che ci si & apprestati a nuove e sostanziali modifiche.

Si tratta di una scelta ad alta motivazione politica per quanto
riguarda la legge obiettivo che dovrebbe trovare in quest’anno il
suo completamento ed una effettiva operativita con le norme
delegate.

Questa legge prevede una disciplina derogatoria in materia
di appalti di lavori pubblici per la realizzazione di infrastrutture e
insediamenti industriali strategici, rispetto alla normativa
generale e la disciplina derogatoria incidera su 25 norme della
legge quadro in materia di appalti pubblici, rispetto ad un numero
complessivo di 47 articoli della legge stessa, ma le norme
derogabili sono quelle fondamentali.

L’intento di definire procedure derogatorie per gli aspetti
della precedente normativa che si ritiene abbiano costituito un
reale ostacolo a che seguano alla programmazione di un’opera in
tempi ragionevoli tutti gli adempimenti necessari, ha portato a
lasciare alle scelte del Governo un ambito indeterminato in sede’
di redazione delle norme delegate. E problemi complessi di
precisazioni normative discendono dalla prevista creazione di un
nuovo centro decisionale con ampie competenze e supportato da
propria struttura operativa integrato, oltre che da advisor, da
commissari straordinari i quali possono provvedere “in deroga ad
ogni disposizione vigente”; discendono dalla previsione della
figura del contraente generale il quale non dovrebbe comportare
la rianimazione di sistemi di esecuzione dei lavori adottati in

passato (si ricorda I'Italstat con le derivazioni Italposte,
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Italsanita, ecc.) e in ordine ai quali esistono una letteratura ed una
esperienza non sempre positive.

Molto dipendera dalle precisazioni che saranno contenute
nel provvedimento delegato e solo il quadro normativo completo
consentird valutazioni e riscontri. Difatti, i criteri della delega
rimandano alle disposizioni del decreto legislativo da emanare
tutti i problemi di conformita con le norme delle direttive e con 1

principi del diritto europeo.

Va tenuto presente che anche nel collegato alla finanziaria
relativo alle -infrastrutture sono introdotte modifiche alla
disciplina, per cosi dire generale, sui lavori pubblici.

Il cammino di questa normativa ha incontrato il prevedibile
ostacolo del numero degli emendamenti; ¢ comprensibile che cid
sia accaduto in una materia come quella dei lavori pubblici che
incide su rilevanti € contrapposti interessi economici i quali,
all’annuncio di modifiche della sistemazione delineata nella
normativa vigente, non possono che rimettersi tutti in gioco, che

far rivivere tutte le contrapposizioni reali.

I problemi interpretativi che saranno posti da tutta la nuova
disciplina dovranno essere affrontati alla luce del noto principio
della conservazione dei valori giuridici; bisognera apprestarsi a
fornire delle nuove norme quella interpretazione (se possibile, per
non esplicito contrasto dei nuovi precetti) che consenta di
qualificarle come conformi a Costituzione e alle regole
dell’Unione europea. In questi sensi sara anche [’azione
dell’ Autorita di precisazione del contenuto delle nuove regole e

non mancheranno le opportune segnalazioni a Governo e
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Parlamento qualora si evidenzino puntt di crisi non risolvibili con

lo strumento interpretativo.

Il terzo tema di preliminare riflessione, all’inizio accennato,
si riferisce alla nuova valutazione, attuata in sede ministeriale, dei
problemi relativi alla posizione ed alle norme comuni e generali
che debbono essere uniformemente dettate per le autoritd
amministrative indipendenti, oggi allo stato di prime indicazioni.
Vi ¢, pero, la ripetuta enunciazione di principi, di criteri di
classificazione di questi organismi che richiede delle
osservazioni.

Nel nostro ordinamento, il tempo delle “agenzie” ¢ di molti
decenni fa, quanto meno nelle considerazioni della cultura
giuridica e sulla base di esperienze dei paesi del nord
dell’Europa. Non conta qui ricordare il molteplice significato del
termine agenzia negli ordinamenti a diritto comune e in
particolare nel Regno Unito, ma occorre considerare che
nell’ordinamento italiano questa soluzione organizzativa ¢€
qualificata dalla stretta connessione tra agenzia e componenti
della compagine di Governo; dal condizionamento dell’azione
dell’agenzia da parte di direttive del Governo; dal contenuto di
questa azione che costituisce attivita operativa, applicazione di
norme di settore. Percio lo spazio lasciato libero alle scelte delle
agenzie ¢ solo quello di rinvenire soluzioni tecniche per

interventi piu efficienti ed efficaci.
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Manca alle agenzie, quali delineate nell’ordinamento
italiano, la funzione di garanzia che € invece connaturale alle
Autorita; manca la posizione di sostanziale indipendenza.

Tutta 1’indagine svolta nella passata legislatura dal
Parlamento in tema di Autoritd amministrative indipendenti ha
portato ad una conclusione in cui hanno concordato uomini di
cultura giuridica, rappresentanti delle componenti della societa
italiana, esponenti politici di tutte le collocazioni: la indipendenza
deve . significare indipendenza dal Governo, deve quindi
significare collegamento con il Parlamento.

A far ritenere che nel settore dei lavori pubblici, anzi pid in
generale nel settore degli appalti di lavori, servizi e forniture,
occorra un’Autoritd amministrativa indipendente giovano tre
considerazioni.

La prima: la realizzazione di lavori, I’acquisizione di servizi
o di forniture coinvolge tutte le strutture operative della
Repubblica e quindi anche gli organi del Governo che presiedono
a settori di pubblica amministrazione. A queste strutture € a
questi organi, in quanto tali o collegati con agenzie con funzioni
strumentali, & conferibile una funzione di effettiva garanzia.

La seconda: nessuna componente della Repubblica, enti
locali, Regioni, Stato, in quanto paritariamente ordinate, puo
esercitare un’attivita di regolazione che deve concretarsi in
soluzione univoca dei problemi, in dilazioni interpretative che
eliminino il rischio di una incertezza diffusa. A

La terza considerazione nasce da un dato della realta. Le
regole comunitarie intervengono nelle procedure ad evidenza
pubblica degli appalti in funzione di garanzia a che siano

osservate le regole del mercato. Pud dirsi che esse sono
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strumentali non alla regolarita o all’efficienza dell’azione
amministrativa, ma degli interessi del mercato e per esso e
prevalentemente degli operatori privati. Percid la garanzia della
loro osservanza non puo che essere apprestata da un organismo
terzo rispetto alla competizione che si attua nel mercato e nella
quale si inseriscono, come elementi che possono incidere su dette
regole, le strutture operative pubbliche.

In conclusione, nell’ordinamento della Repubblica rapporti
di supremazia e di subordinazione non sono concepibili tra le sue
varie componenti; la diffusione dei poteri postula momenti
unificanti non condizionati dalla titolaritd congiunta di specifici
interessi operativi; 1’osservanza delle regole del mercato non pud
essere assicurata che da un organismo il quale sia estraneo alla
competizione che vi si svolge.

Per questi motivi, il sistema delle autorita amministrative
indipendenti impone valutazioni che tengano conto delle esigenze
di ciascuno dei settori in cui, € non certo inconsapevolmente,
questa soluzione & stata assunta dal legislatore. Le valutazioni
devono essere quelle della funzionalith della scelte rispetto ai
problemi, e nel settore degli appalti ve ne sono. Tra di essi
rilevante quello di ostacolare la diffusione degli illeciti, vi tornero
appresso, problema, dico, che non € certo intendimento di alcuno

porre in un limbo che lo renda come non presente nella realta.

Passo, ora, a indicare, in ossequio alle previsioni della legge
quadro sui lavori pubblici, le piu rilevanti osservazioni sui

fenomeni che emergono nel mercato, osservazioni formulate in

2 - Doc. XLIN, n. 2 - Volume I
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base ai dati acquisiti e nell’esercizio delle proprie funzioni. Con
queste osservazioni do conto, altresi, dell’attivita svolta

nell’esercizio delle funzioni assegnate all’ Autorita dalla legge.

Rispetto allo scorso anno la relazione contiene ulteriori dati,
in conformitd a richieste del Parlamento in sede di audizione,
circa i tempi per lo svolgimento delle operazioni antecedenti
I’effettiva operativita esecutiva delle scelte di realizzazione delle
opere pubbliche.

Mi limito ai dati 2001 e ad accennare che risultano in media
necessari 511 giorni per la consegna del progetto quando ne sia
affidata la redazione all’esterno (per la progettazione interna, cioe
effettuata da uffici dell’amministrazione non si hanno dati); 74
giorni per ’approvazione del progetto, 161 giomi tra
approvazione del progetto e pubblicazione del bando. Per i lavori
oltre € 15.000.000 i giorni per le prime due fasi ora accennate
sono stati 1206 e 111.

Il tempo medio tra conferimento dell’incarico di
progettazione e pubblicazione del bando ¢ stato, quindi, di 746
giorni nel 2001, ma per gli interventi superiori a € 15.000.000
raggiunge i 1467 giomni. |

Si aggiungono, poi, i tempi per 1’aggiudicazione, 93 giorni,
al cui interno trascorrono 48 e 45 giorni per la presentazione delle
offerte e per I’espletamento della gara.

Puo essere confermata la constatazione gia fatta gli scorsi
anni che per la celerita dell’azione pubblica ¢ su questi tempi,
cio¢ sulla progettazione e l’acquisiiione dei consensi, che ¢

necessario incidere.
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Faccio qui cenno, perché collegato al tema della
progettazione, ai costi standardizzati che € previsto debbano
essere determinati per tipi di lavoro in relazione a specifiche aree
territoriali. L’Autorita ha attuato due fasi del programma
operativo, con le quali si ¢ determinato un metodo per il
rilevamento di questi costi e sono offerte simulazioni su aree
significative: strade, edilizia sanitaria e edilizia residenziale
pubblica.

I  risultati ottenuti confermano [’importanza della
determinazione di questi costi, ma la previsione normativa,
redatta in altro momento storico, deve essere adeguata alle
esigenze di localizzazione territoriale delle indagini concrete e
della stessa determinazione di questi costi, salvo momenti di
valutazione riassuntiva. Risulta, quindi, utile una riflessione con
le componenti di governo nel territorio della Repubblica delle
modalitd dell’ulteriore fase operativa che non pud trascurare la
realtd della devoluzione di funzioni e I’attuazione del principio di
sussidiarieta. Questo non vuol dire sottovalutare 1’ulteriore
rilevanza e D'utilitd di detto strumento, come supporto alle
decisioni di allocazione delle risorse da parte del governo
centrale, specialmente in un momento nel quale si programmano

grandi investimenti infrastrutturali.

Vengo a indicare altri dati, quelli dei lavori appaltati nel
2001, come gli scorsi anni significativi e rilevanti. 7

Nel 2001 sono stati avviati 11.266 interventi, dei quali 152
al di sopra della soglia comunitaria (€ 5.358.153). Il numero degli
interventi tende a diminuire con ’ammontare della classe di

importo, ma ¢ rilevante la conferma della netta prevalenza dei
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lavori di importo inferiore a € 500.000 che rappresentano
numericamente il 70,7% del totale. Su questo dato ¢ stata
richiamata 1’attenzione del Parlamento in quanto, ove dovesse
permanere la eliminazione di un monitoraggio immediato degli
appalti di importo non elevato, seppure sotto il profilo finanziario
di minore rilevanza, si ricondurrebbe alla situazione di mancanza
di trasparenza la realtd degli appalti nel nostro paese € si
imporrebbe, comunque, all’Autoritda di svolgere aggiuntive
iniziafive di verifica.
Ecco altri dati: gran parte dei nuovi interventi e gran parte
~delle risorse economiche coinvolte sono stati relativi alle strade
(30,6%), all’edilizia sociale e scolastica (14,4%), alle opere di
protezione dell’ambiente, di difesa del suolo, risorse idriche
(11,5%); i Comuni risultano, anche nel 2001, la tipologia di
stazione appaltante maggiormente coinvolta nel processo di
realizzazione di lavori pubblici, in termini sia di numero sia di
valore complessivo degli interventi appaltati (circa la meta degli
interventi), seguiti dalla Province (11,2%) e dall’ANAS (8,0%),
ma i singoli lavori di importo mediamente piu elevato sono stati
quelli delle Ferrovie (€ 1.758.000) e degli enti pubblici e altri
organismi di diritto pubblico (€ 1.316.000); le regioni nelle quali
si sono verificate le percentuali piu elevate di interventi sul totale
- sono la Lombardia (19,7%), I’Emilia Romagna (9,8%) e il
Piemonte (9,1%). In termini aggregati, oltre la meta degli
interventi (55%) si concentra nel Nord, il 19% nelle regioni del
Centro, il restante 26% nel Sud e nelle Isole. |
I dati sulle procedure in base alle quali sono stati appaltati i
lavori confermano che il pubblico incanto ¢ la procedura

prevalente (66,4% del totale degli intérventi), con ulteriore
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contrazione, rispetto al 2000, di tutte le altre. Solo la trattativa
privata contrasta la gara.

Il ribasso di aggiudicazione medio, riferito a tutti gl
interventi, & stato del 16,2% con valori sostanzialmente simili per
il pubblico incanto e la licitazione privata semplificata;
leggermente inferiore la licitazione privata (14,7%), ma nelle
singole regioni emergono differenti valori di ribasso che vanno
dal 29,6% della Campania al 25,3% del Lazio, al 6,7% del
Trentino e, soprattutto, al 4,6% della Sicilia. In questa regione il
75% degli appalti ha registrato un ribasso minore dell’1%. Questi
differenti valori non possono essere spiegati solamente con la
esistenza di eterogenei prezzari vigenti nelle singole regioni e
accenno che, per assicurare uniformitd dei prezzari, € in corso
una indagine dell’ Autorita. Sotto altri profili ritornero di seguito.

Inoltre, dall’anzidetto ribasso medio di aggiudicazione si
discostano, in aumento, i lavori dell’ANAS (22,4%), i “grandi
lavori” (21%), le telecomunicazioni e tecnologie informatiche
(20,4%), in diminuzione le infrastrutture per 1’agricoltura e la

“pesca (13,1%), le opere per sport, spettacolo, turismo (12,8%), i
lavori delle aziende speciali (11,4%) e delle ferrovie (11,1%).

Di maggiore interesse i dati circa la soglia di anomalia. Il
numero degli interventi con ribasso di aggiudicazione superiore
alla soglia di anomalia ¢ stato pari al 30%; nel 76% dei casi di
offerta “anomala” il ribasso di aggiudicazione & stato uguale al
massimo ribasso; i “grandi lavori” hanno registrato un ribasso di
aggiudicazione sensibilmente superiore alla soglia di anomalia
(24.6%). Cio pud essere spiegato, ma solo in parte, col

considerare che per i “grandi lavori” I’esclusione delle offerte
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“anomale” non & automatica, ma fa seguito alla valutazione delle
giustificazioni presentate dall’impresa.

Un cenno, da ultimo, in tema di adempimento agli obblighi
di pubblicitd. Nel complesso, il mancato adempimento riguarda
1.066 casi, pari al 11,5%, con un decremento rispetto al 2000
(inadempimento pari al 18,2%). Gli inadempimenti sono,
prevalentemente, concentrati nella classe di importo compreso tra
€ 500.000 ed € 1.000.000, e, poi nella successiva classe (di
importo compreso tra € 1.000.000 e € 5.358.153). Rimane il
fenomeno dell’iper-adempimento degli obblighi di pubblicita, sia
per i piccoli sia per i grandi interventi, cio¢ la utilizzazione da
parte delle stazioni appaltanti, per uno stesso bando o avviso, di
pit mezzi di pubblicitd ancorché non richiesti dalla normativa
nazionale, con conseguente lievitazione dei costi. La tendenza a
ricorrere a forme di pubblicita di livello “superiore” & giustificata
col ritenere che in queste siano comprese anche quelle di ordine
inferiore. Non si tiene conto degli effetti distorsivi della

concorrenza che ne possono conseguire.

Quest’anno, oltre ai dati relativi alla fase che precede
’aggiudicazione, la relazione illustra anche fenomeni riguardanti
la fase della esecuzione dei lavori pubblici appaltati nel 2000.

Dei circa 12.110 lavori aggiudicati in quell’anno ne risultano
conclusi circa 2.500 rispetto ai 4.500 interventi che avrebbero
dovuto concludersi nel 2001 e che invece sono ancora in corso di
realizzazione. Sono emersi dalle prime elaborazioni 1 seguenti
fenomeni.

I tempi medi intercorrenti tra aggiudicazione -¢ stipula del

contratto € di 65 giorni (lievemente superiore a quanto previsto



Senato della Repubblica -23- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

dalla legge), tra stipula del contratto e consegna dei lavori di 42
giorni e tra consegna e data di ultimazione dei lavori di 223
giorni. Nell’80% dei casi si riscontra uno scostamento dei tempi
effettivi da quelli previsti, solo nel 6% dei casi non c’¢ stato
scostamento e nel 14% dei casi c’¢ stato uno scostamento in
diminuzione.

Gli interventi con almeno una variante sono circa il 40% del
totale, territorialmente distribuiti per il 35% degli inierventi al
Centro e al Nord e per il 42% degli interventi al Sud. Si riscontra
una minore presenza delle varianti nei grandi lavori, ma la loro
durata e quindi il trovarsi, a distanza di un anno
dall’aggiudicazione ancora nella fase iniziale, rispetto a quelli di
modeste dimensioni, non rende significativo il dato.

Percid risulta di interesse, sempre limitatamente ai grandi
lavori, indicare che si registrano sospensioni nel 21% degh
interventi (46% al Centro, 18% al Nord e 16% al Sud);
mediamente si registrano quindi due sospensioni per intervento,
sospensioni motivate per oltre il 50% con cause di forza
maggiore, meno del 10% per contenzioso e meno del 5% per
indisponibilita dei luoghi. La durata media delle sospensioni ¢ 40
giorni e varia in base alla motivazione (da un massimo di 90
giorni per indisponibilitd dei luoghi ad un minimo di 21 giorni

per interferenza cantieri).

Si collegano ai dati sopra esposti gli interventi dell’ Autorita.
Si possono, anzitutto, trarre conclusioni dall’azione svolta

dopo non aver condiviso iniziative di differimento della entrata in
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vigore del nuovo sistema, in tema di qualificazione delle imprese
per la partecipazione alle gare di appalto di lavori pubblici

I1 mercato dei lavori pubblici presenta, oggi, una sensibile
diminuzione del numero delle imprese operanti. Rispetto alla
pressoché totalitaria qualificazione loro assegnata dall’Albo
nazionale dei costruttori, a maggio 2002 risultano attestate
16.116 ditte (il 55,7% societa di capitali e solo il 2,8% di
consorzi e societa, cooperative). Il 46% delle imprese qualificate ¢
concentrato in sole 4 Regioni Lombardia, Sicilia, Campania e
Lazio e le categorie con maggior numero di iscrizioni risultano
quelle per edifici civili e industriali; strade, autostrade, ponti,
acquedotti, gasdotti, ecc..

I dati analizzati hanno mostrato — e ci0 ha rilievo per la
verifica del grado di concorrenza esistente — un mercato molto
poco concentrato sia nelle categorie generali che nelle categorie
speciali di lavori.

Dopo questi dati, do conto dell’attivita di vigilanza sul
mercato della qualificazione, con interventi dei quali espongo
elementi sommari.

Per la sua portata generale occorre in via preliminare porre
in rilievo che, ferme restando le iniziative a tutela di posizioni
giuridiche soggettive, il sistema di qualificazione non puo che
attuarsi all’insegna della uniformita dei criteri di riconoscimento
delle categorie e importi di opere. Non & consentito ad una
singola societa organismo di attestazione (SOA) di seguire criteri
differenti, che poi risultano quelli pit favorevoli agli interessi
delle imprese, perché un simile comportamento non soltanto
viola il principio della paritd di trattamento delle imprese, ma

comporta una violazione dei principi della concorrenza tra le
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varie societa che operano sul mercato. Di qui gli interventi decisi
dell’ Autorita in casi del‘genere.

Le stesse finalita hanno dettato altri interventi intesi a
reprimere I’uso improprio di strumenti promozionali da parte
delle SOA o di deviazioni dal procedimento da seguire
nell’attivita di attestazione. Sono stati attivati e in maggior parte
definiti dopo diffide e richieste diciotto procedimenti.

Le SOA, secondo le disposizioni vigenti, devono non
soltanto essere immuni da situazioni di incompatibilita all’atto
del rilascio dell’autorizzazione, ma deve permanere 1’assenza di
incompatibilita che inciderebbero sui connotati della
indipendenza e sulla imparzialitad dell’azione. Inoltre, devono
permanere tutti gli altri requisiti di idoneitd. Gli accertamenti
dell’ Autoritad condotti con 1’ausilio della Guardia di Finanza e
oggi con il qualificato apporto di collaborazione con gli Ispettori
del Ministero delle finanze e dell’economia hanno portato
all’attivazione di procedimenti di revoca delle autorizzazioni per
I’esercizio dell’attivita di attestazione nei confronti di sette SOA,
due conclusi con archiviazioni, il resto in corso. Debbo porre in
rilievo che difficolta concrete discendono dal fatto che le norme
non offrono altra scelta che tra ’archiviazione o la revoca
dell’autorizzazione, quale che sia il grado della violazione
accertata.

L’attivita di vigilanza dell’Autoritd riguarda non soltanto
l’attivit‘ii delle SOA, ma ¢ anche intesa a verificare la .effettiva
rispondenza degli attestati rilasciati da queste ai requisiti

/ posseduti dalle imprese. Il controllo dell’ Autorita sugli attestati e
i risultati di questo controllo, sia in base alle risultanze di

ispezioni, sia a segunito di segnalazioni di casi di irregolare
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rilascio da parte di altre SOA o di imprese, hanno portato a 49
interventi, con annullamento di quattro e modifica di 45 attestati.
Sono, inoltre, in corso verifiche su 6358 anomalie riscontrate € su
1182 carenze di compilazione. Non si pud non rilevare che le
SOA, nonostante svolgano un’attivita dai profili pubblicistici, in
ragione della propria natura di soggetti di diritto privato, trovano
ostacoli nello svolgimento accurato della stessa per
I'impossibilita di accedere ai certificati ¢ ai documenti in
possesso della pubblica amministrazione.

Vi sono state anche cinque denunce all’autoritd giudiziaria
per I’accertamento di reati emersi nell’esercizio della vigilanza.

Hanno rilievo, altresi, gli interventi previsti dalle norme
vigenti per definire in via amministrativa controversie tra SOA e
imprese circa il rilascio della qualificazione; i procedimenti
avviati (dieci) sono stati tutti conclusi e tempestivamente.

Il sistema si completa con Dattivazione del casellario
informatico che pud offrire alle stazioni appaltanti elementi
relativi alla idoneita delle imprese e dati sul loro comportamento
in sede di esecuzione.

A garanzia di tutte le iniziative dell’ Autorita, per vigilare sul
regolare funzionamento del mercato, ¢ il potere di irrogare
sanzioni nei casi di omessa comunicazione di fatti rilevanti da
parte delle SOA. Deve evidenziarsi un diffuso adempimento, per
risultare attivati soltanto sei procedimenti di irrogazione di

sanzioni.
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Anche nel 2001 sono proseguiti gli altri interventi
dell’ Autorita, intesi ad offrire agli operatori, alle stazioni
appaltanti un’interpretazione semplificante delle regole da
seguire. Piu intensa risulta l'azione a istanza dei soggetti
interessati per la soluzione di problemi che attengono al
comportamento concreto in un singolo appalto, nella esecuzione
di un singolo lavoro, istanze che attendono soluzioni che
alloﬁtanino il rischio di contenziosi giudiziaﬁ, ma nello stesso
tempo non affidino la eliminazione di questo rischio ad accordi
tra amministrazioni e imprese.

Risulta delineata compiutamente nel 2001 una situazione
significativa.

L’attivita di regolazione, svolta gli anni precedenti ha
consentito di corrispondere, con mero richiamo a chiarimenti gia
forniti, ad oltre 1’80 % delle nuove richieste. Percio nel 2001 si €
avuta una sensibile riduzione del numero di nuove
determinazioni, di nuovi atti di regolazione (in totale 24), mentre
risulta elevato il numero degli interventi su quei casi concreti cui
prima si € accennato.

E’ da segnalare che sono pervenuti all’ Autorita 1102 esposti
e segnalazioni, sono stati prospettati 1835 dubbi interpretativi e
350 quesiti di natura tecnica; sono stati deferiti 1171 casi di
mancata dimostrazione, in sede di gara, del possesso dei requisiti
da parte delle imprese: concorrenti per la eventuale irrogazione
delle sanzioni pecuniarie previste dalla legge.

In questa sua azione di vigilanza 1’ Autoritd ha mahtenuto
fede al criterio di affrontare il rischio degli interventi diretti nei
confronti dei comportamenti devianti rispetto alle norme, ai

principi dell’ordinamento comunitario € nazionale, senza
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rifugiarsi in comode, mere analisi di dati, in mere denunce di fatti
devianti.

Questa presenza attiva nelle concrete vicende di gestione dei
lavori pubblici ha richiesto particolare attenzione, ma ¢ da
confermare quanto gia rilevato lo scorso anno, e cio¢ che gli
attori del mercato dei lavori pubblici hanno tenuto atteggiamenti
di generale adeguamento agli orientamenti espressi dall’ Autorita,
in specie quando le segnalazioni pervengano in fase non
pregiudicata dal fatto compiuto, e che il dissenso, quando
manifestato, si € concretato in 1impugnative al giudice
amministrativo il cui numero inferiore alla decina & riprova di
una diffusa rispondenza delle indicazioni dell’Autorita alla
effettivita dei problemi, alla necessita di provvedimenti correttivi

che siano idonei ad evitare il ricorso al contenzioso.

A questo risultato ha contribuito anche il sempre maggiore
coinvolgimento nell’azione dell’ Autorita di tutte le componenti,
pubbliche e private, che rappresentano gli interessi che si
muovono nel mercato. Le associazioni delle autonomie locali,
quelle delle imprese e dei produttori, quelle dei professionisti,
tutti i protagonisti del mercato, partecipano ad un tavolo comune
di consultazione e con collegamenti realizzati on line sono messi
a conoscenza dei problemi emersi, possono esprimere il loro
avviso, possono indicare questioni da risolvere. Si realizza cosi
un sistema di partecipazione, si acquisiscono contributi, si
adottano soluzioni consapevoli degli interessi di categoﬁa.

Di rilievo altro tavolo di consultazione istituito con i
rappresentanti dei Ministeri delle infrastrutture e delle

comunicazioni, dell’ambiente, dei beni culturali, della salute, con
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analoghe finalita di coinvolgimento e di- ponderazione dei
problemi.

E’, poi, in atto, a iniziativa del Ministro per le regioni, la
costituzione di un gruppo di lavoro inteso a individuare, dopo
momenti di non coordinata azione, i collegamenti necessari con
gli uffici regionali, oltre che per il funzionamento della struttura
decentrata dell’Osservatorio dei lavori pubblici, per un esercizio,
attraverso centri operativi diffusi sul territorio, delle funzioni di
vigilanza e di garanzia assegnate all’ Autorita.

Sono anche in corso di attuazione sistemi sempre piu
funzionali per la utilizzazione reciproca dei dati raccolti
dall’Osservatorio e da altre strutture amministrative, come
I'Ln.a.il, I'Ln.p.s., 'Istat, con finalitd di semplificazione degli

adempimenti che fanno carico alle stazioni appaltanti.

Nella relazione sono riportate indicazioni in ordine alla
vigilanza sul contenzioso, alla piena attuazione del sistema della
Camera arbitrale, ai positivi risultati delle verifiche di un Nucleo
di valutazione sull’azione degli uffici dell’Autorita. Un rinvio
alla relazione faccio anche in ordine ad altre, molteplici iniziative
assunte. Delle segnalazioni particolari sono, perd, da formulare

in questa sede.

Mi riferisco, anzitutto, alla complessa indagine sulle opere
incompiute e sulle opere commissariate, indagine cui sono seguiti

interventi intesi ad agevolame il completamento.
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Alla fine dello scorso anno, dopo una serie di questi
interventi e sulla base di un attento monitoraggio delle anzidette
opere, sono stati attuati i seguenti indirizzi operativi.

A parte le opere la cui esecuzione fosse stata riavviata € in
taluni casi finita, per le quali gli accertamenti sono stati relativi
alla esistenza o meno di danni erariali per maggiori e
ingiustificati oneri sostenuti, uno speciale monitoraggio € stato
attuato per quelle la cui esecuzione evidenziava problemi e per le
quali I’Autoritd ha previsto interventi specifici per coadiuvare
I’azione delle autoritd amministrative intesa aHa loro soluzione.

Per le opere incompiute e che risultano non finanziate si
sono dovute registrare ipotesi in cui [’amministrazione
competente ha confermato l’eéigenza di completamento, altre in
cui questa esigenza € stato ritenuto esser venuta meno ed altre in
cui le amministrazioni non hanno preso in alcuna considerazione
questa situazione di incompletezza ed hanno attivato altre
iniziative di investimenti in opere pubbliche. Sono stati svolti
accertamenti per verificare, nel primo caso, le ragioni per le quali
nonostante detta conferma non sia stata assunta iniziativa alcuna
per il completamento; nel secondo caso per incentivare
I’eliminazione degli scheletri diffusi sul territorio e nel terzo
perché non vi fosse mera inerzia, ma responsabile presa di
posizione. I risultati complessi di questa azione troveranno nel
corso del presente anno definizione, anche con il deferimento al
Governo e al Parlamento di quelle situazione che, per derivare da
scelte connotate da componenti politiche, esulano dall’oggetto

dei poteri di intervento dell’ Autorita.
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Una seconda segnalazione deve essere fatta in materia di
oneri di sicurezza. L’Autoritd, in base alle intese con le
organizzazioni sindacali ha precisato gli obblighi delle stazioni
appaltanti. Desidero dire con chiarezza che remore da mancata
emanazione di provvedimenti normativi, difficolta di
interpretazione non possono giustificare omissioni che incidono
sulla salute, sulla vita umana.

E’ stato, poi, effettuato un monitoraggio sui bandi di gara
pubblicati negli anni 2000 e 2001 ed accertato che in 3200 bandi
mancano indicazioni circa gli oneri per 1’attuazione dei piani di
sicurezza. Sono stati chiesti chiarimenti alle stazioni appaltanti,
ma, fin d’ora, intendo rilevare che se questi oneri non sono
previsti lo debbono essere, se la copertura di queste spese non €
stata apprestata deve essere n'trovata; che € congiunto onere e
connessa responsabilita di quanti abbiano partecipato alla
inosservanza di questi obblighi di porvi rimedio. Le spese per la
sicurezza non sono soggette a ribasso, vanno, per cosi dire
scorporate dal costo delle opere e le omissioni possono
determinare maggiori oneri per le amministrazioni, onerl che

vanno, poi, posti, in rivalsa, a carico dei responsabili.

Riferisco, infine, sulle‘ iniziative e sulle linee operative
dell’azione attuata per ostacolare il diffondersi di fenomeni di
turbativa delle gare di appalto, di incidenza della criminalita
organizzata nell’assegnazione degli appalti e nella esecuzione
delle opere.

Si ¢ realizzata una intesa tra Autorita, Direzione nazionale
antimafia e Ministero dell’interno sulla base di una disponibilita

piena, che ritengo di segnalare, ad azioni comuni e coordinate.
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Occorre rilevare che, oltre lo scambio di reciproche
informazioni e l’attuazione sinergica delle iniziative di
accertamento ¢ ispezione dell’ Autorita, dei protocolli di legalita e
dell’altra attivita degli Uffici del Governo, delle indagini ed
accertamenti giurisdizionali, sono state individuate coordinate
azioni con finalitd di maggiore efficienza. Mi limito ad indicare
che la repressione giudiziaria, i controlli sul territorio e le
sinergie in sede locale sono coadiuvati da interventi diretti
dell’Autorita che, indipendentemente dagli accertamenti
giudiziari, dalla utilizzazione dei dati per vigilanza sul territorio,
possono avere 1’effetto, col porre amministratori e funzionari,
cui sono precisati i fatti devianti accertati, di fronte alle proprie
responsabilita e cosi incentivare iniziative in sede amministrativa
che precludano 1’ulteriore corso di aggiudicazioni inquinate da
illeciti, che non consentano di far lucrare i risultati economici
dell’illecito agli autori o ai partecipi.

Queste iniziative ritengo che assumano rilievo ove si tenga
conto della casistica che ¢ gia emersa. Di alcuni di questi casi gia
segnalati nella relazione dello scorso anno si € appropriata la
coscienza politica e sociale, oltre che i mass media. Mi riferisco
alle ipotesi di gare con ribassi molto contenuti e con scostamenti
limitati tra le offerte, in specie quando i ribassi siano tutti o quasi
tutti concentrati in un ridotto ambito numerico, non superiore
all’l ~ 2%. Aggiungo che pure i ribassi di entita elevata
presentano situazioni a rischio ed anche in questi casi si
constatano impercettibili scostamenti tra pit offerte. Di regola,
poi, con la partecipazione di un numero elevato di imprese alle
gare, si pongono i presupposti per influire sul risultato e sono

possibili le offerte, per cosi dire in cordata. D’altro canto, non
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meno meritevoli di attenzione sono le gare bandite da una stessa
amministrazione nelle quali la ricorrenza di presentazione di una
sola offerta, porta a ipotizzare 1’applicazione di un sistema di
aggiudicazione “a turno”. Anche 1’aggravamento dei requisiti per
la partecipazione alle gare richiede verifiche, non soltanto per la
violazione del principio della concorrenza che ne segue, ma per
la pit agevole “guida nell’aggiudicazione” che pud derivarne.
Ancora, non sempre risponde a postulati principi di efficienza
’assegnazione progressiva di lavori - connessi ad appalto
principale alla stessa impresa; identica situazione nel caso di
affidamento a trattativa privata di un consistente numero di lavori
alla stessa impresa. Meritano attenzione e interventi le ipotesi di
uso distorto della discrezionalita tecnica sia in sede di verifica dei
requisiti speciali delle imprese partecipanti alle gare, sia in sede
di verifica dell’anomalia delle offerte; di riapertura del
procedimento di verifica dei requisiti di imprese, con
conseguente modifica e della media e della individuazione della
impresa aggiudicataria. Nell’esecuzione dei lavori, a parte le
ipotesi di spicciola corruzione, deve essere posta attenzione ai
noli e subappalti che in qualche parte del territorio nazionale
sono lo strumento usato per assicurarsi illeciti compensi.
L’Autoritd sta, infine, monitorando i casi di scioglimento dei
consigli comunali per infiltrazioni della criminalita organizzata a
garanzia dei nuovi amministratori che possono essere coinvolti in
rinnovate ingerenze criminali. Vi &, peraltro, tutta una ulteriore
gamma inesplorata di situazioni ed ¢ inesplorata in quanto
durante 1’esecuzione dei lavori cala il silenzio su problemi, non vi

sono segnalazioni di irregolarita per la gran massa delle opere,

3 - Doc. XLIN, n. 2 - Volume I
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ritorna in pieno la situazione di impenetrabilitd dell’azione che
coinvolge amministrazioni € imprese.

Questa azione intrapresa dall’ Autorita richiede un impegno e
una dotazione organizzativa che solo con l’incremento di
un’attivitd sinergica con le amministrazioni pud essere assicurata.
Percid 1’ Autorit, rafforzata dalla sua posizione di indipendenza -
alla quale ho accennato, oltre alla incentivazione e
perfezionamento delle intese gia attuate auspica, oltre che il
possibile coinvolgimento della Guardia di finanza con la quale
ha, come ho detto, proficue intese di collaborazione, il rilancio
del colloquio con le Regioni che pud portare all’avvalersi di
quelle unitd specializzate che dovrebbero effettivamente
funzionare sul territorio. E’ anche da avviarsi sul cammino di
quel coinvolgimento di strutture delle autonomie locali che gia le
norme pongono in una posizione di centri di ausilio per una

efficiente attivita in materia di lavori pubblici.

Mi avvio alla conclusione del mio dire.

Nella relazione dello scorso anno ho dato ampi ragguaghi
sulle iniziative dell’ Autorita in ambito comunitario: 1’accordo di
collaborazione con la Corte dei Conti europea; il rapporto di
collaborazione e collegamento con la Commissione europea; la
partecipazione alle iniziative di gemellaggio riguardante alcuni
paesi di cui & prevista ’entrata nell’Unione europea con I’ Agenda
2000; il progetto pilota sui pubblici appalti per creare un sistema
unico di raccolta dei dati relativi agli appalti pubblici europei e

per permettere la soluzione rapida dei problemi che si creino per
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imprese italiane all’estero o per imprese estere in Italia, con una
soluzione informale del contenzioso; il Benchmarking, utilizzato
dall’Autoritd anche per verificare 1’idoneita delle proprie
procedure di intervento nel mercato dei lavori pubblici.
Quest’anno faccio solo riferimento alla iniziativa europea di
approvazione della c.d. direttiva unificata per appalti di lavori,
servizi e forniture e ripeto che il sistema di gestione dei lavori
pubblici si inserisce nel sistema della contrattazione punblica e si
collega quindi agli appalti dei servizi e delle forniture. Nel
deliberare sullo schema della nuova direttiva, il Parlamento
europeo ha constatato la funzionalita pratica della istituzione di
Autoritd amministrative indipendénti, gia avutasi per i lavori
pubblici ed ha indicato analoga e unitaria soluzione anche per i
servizi e le forniture. Ed ¢ questa indicazione, ripresa anche
dall’OECD, che auspico sia presa in esame attento nella
preannunciata riorganizzazione delle competenze delle Autorita
amministrative indipendenti. In tutti questi settori sono comuni
le regole di fondo, le esigenze di vigilanza, di regolazione, di
necessaria conoscenza dei dati della realta operativa, di una loro

neutrale elaborazione.
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La predisposizione della relazione annuale al Governo e al Parlamento costi-
tuisce, oltre che un adempimento espressamente previsto dalla legge, anche un
momento per volgere uno sguardo d’insieme alle diverse problematiche che caratte-
rizzano il complesso mercato dei lavori pubblici e al ruolo svolto dall’ Autorita in
questo ambito.

Aceanto all individuazione delle disfunzioni esistenti, strettamente connessa
al proprio compito di vigilanza, I’ Autoritd & chiamata anche a fornire un contributo
per la valutazione delle cause ad esse sottese e, conseguentemente, per offrire le so-
luzioni possibili, coerenti con la finalita di garantire la funzionalita del mercato dei
lavori pubblici.

La relazione annuale costituisce il momento di sintesi degli spunti di rifles-
sione e delle molteplici osservazioni emergenti dallo svolgimento dell’attivita di vi-
gilanza, acquisiti in virti della posizione di interlocutore privilegiato, rispetto agli
operatori del settore, che la legge quadro attribuisce all’ Autorita e che si ¢ affermata
nella prassi. La presente relazione, la terza dopo la costituzione avvenuta il 28 gen-
naio 1999, offre riflessioni sui diversi elementi significativi di un sistema che ormai
pud dirsi ‘a regime’ e sulle iniziative assunte dall’ Autorita.

Una prima Sezione ¢ dedicata a rappresentare 'evoluzione del sistema degli
appalti sia sotto il profilo normativo sia per quanto attiene alle grandezze piil signi-
ficative del mercato, con particolare riferimento alle prime risultanze del nuovo si-
stema di qualificazione sulla struttura dell offerta. Nel contempo, vi si prospettano
i fenomeni piil rilevanti emersi in relazione all'attivita di raccolta e verifica dei dati
provenienti dalle stazioni appaltanti. La ‘domanda’ proveniente dal mercato e gli
interventi funzionali posti in essere con riferimento sia a fattispecie specifiche sia a
temi generali costituiscono oggetto della seconda Sezione. Vi si rappresentano an-
che gli orientamenti seguiti e le iniziative concretamente assunte per la creazione di
sistematici collegamenti con i soggetti e le istituzioni operanti nel settore, in ambito

nazionale ed europeo.
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Sezione |

Contesto normativo ed economico

Capitolo 1 L’evoluzione del quadro normativo e gli assetti istituzionali
Capitolo 2 Alcune caratteristiche del mercato dei lavori pubblici

Capitolo 3 I risultati dell’attivita di monitoraggio
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Capitolo 1
L’evoluzione del quadro normativo e gli assetti istituzionali

1l quadro normativo, come evolutosi nel corso del 2001 in materia di
appalti di lavori pubblici, puo essere compiutamente individuato soltanto
con l'aver presenti le riforme di ampio respiro realizzate o in via di appro-
vazione.

Sifita, in primo luogo, la riforma del Titolo V della Carta costituzio- Riforma
nale, assai rilevante per i suoi effetti “a cascata” su una serie di materie tra  del Titolo V.
cui quella oggetto della presente Relazione; in secondo luogo, la cosiddetta - della Costituzione ..
“legge obiettivo”l, nonché i progetti di riforma in corso di esame da parte
del Parlamento compresi nel disegno di legge collegato alla legge di bilan-
cio per il 2002 dal titolo Disposizioni in materia di infrastrutture e trasporti e

nel decreto delegato di attuazione della stessa “legge obiettivo”.

.

Come ¢ noto, la legge di revisione costituzionale ha modificato
l'articolo 117 della Costituzione, con l'introduzione dei seguenti fonda-
mentali elementi di novita: 'elencazione tassativa delle materie attribuite
alla competenza dello Stato, 1’eliminazione per la legislazione regionale
concorrente dei limiti derivanti dall’interesse nazionale e da quello delle
altre regioni e l'inversione della cosiddetta clausola residuale per stabilire
il riparto di competenze tra Stato e regione.

Per quanto riguérda gli effetti della riforma sulla materia dei lavori
pubblici, '’ Autorita & stata sentita dal Senato della Repubblica?, in sede di
indagine conoscitiva svolta dalla Commissione affari costituzionali, sugli
effetti generali che le revisioni del Titolo V della Parte II della Costituzione
causano all’ordinamento.

Nel considerare la problematica della distribuzione di competenze
tra Stato e regioni e autonomie locali nella materia, come tematica non a-

vente una soluzione predefinita ma che deve essere oggetto di attenta ri-

11.21 dicembre 2001, n. 443.
2 Audizione in data 19 dicembre 2001.
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flessione sia in sede istituzionale che dottrinale, & stato posto Iaccento, an-
che alla luce del rispetto dei principi comunitari, sulla necessita che la
normativa si presenti in modo uniforme, almeno per quanto conceme le
cosiddette misure di garanzia.

Tali sono, in definitiva, le norme che regolano il procedimento, poi-
ché finiscono per condizionare l'accesso agli appalti e, conseguentemente,
incidono sul diritto di stabilimento delle persone e delle imprese e, quindi,
sulla concorrenza.

La riforma, per quanto concerne gli appalti di lavori pubblici, merita
quindi ulteriori approfondimenti proprio sulla nozione e ambito del-
la“tutela della concorrenza”e dei suoi rapporti o separazione con l'uso del
territorio e delle risorse.

Il ruolo dell’Autoritd vigilante sul settore, si rapporta all’appli-
cazione-interpretazione delle norme comunitarie a livello nazionale e al ri-
spetto delle regole della concorrenza e degli ambiti di competenza dei vari
soggetti istituzionali.

Rimangono qualificanti la funzione di garanzia dell’effettivo accesso
e della parita di trattamento degli operatori privati negli affidamenti pub-
blici, la tutela del mercato dall'ingerenza di soggetti che possano alterame
gli equilibri, la vigilanza sui comportamenti dei privati che possano risul-
tare lesivi dell'interesse pubblico alla piena concorrenzialita del mercato
degli appalti pubblici di lavori.

Anche su tale aspetto l'audizione in sede consultiva svoltasi al Sena-
to, alla quale si & fatto cenno, ha approfondito la riflessione in ordine alla
dimensione comunitaria del ruolo dell’Autorita di settore, richiamando i
principali documenti dell’'Unione europea nonché l'applicazione del prin-
cipio di sussidiarieta, di cui tale istituzione costituisce applicazione.

. “legge | Agiscono direttamente sulla materia degli appalti di lavori pubblici
oblettivo’.. la gia ricordata “legge obiettivo” e il relativo decreto delegato di attuazio-
ne in corso di approvazione. In particolare, la legge ruota intorno a tre assi

fondamentali di riforma del settore dei lavori pubblici:
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- revisione delle procedure programmatorie, da attuarsi d’intesa tra il Go-
verno e il sistema delle regioni e delle province autonome e in coerenza
con la programmazione economico-finanziaria, che ha la sua sede deci-
sionale d’elezione nel Comitato interministeriale per la programmazione
economica;

- revisione dei processi autorizzatori mediante l'individuazione di un uni-
co centro decisionale, composto in modo misto da elementi rappresenta-
tivi del Governo e da soggetti rappresentanti le regioni e le province au-
tonome che, limitatamente alle infrastrutture e agli insediamenti produt-
tivi strategici di interesse nazionale, individuati nella fase di program-
mazione, accentri i poteri autorizzatori, gestendoli in un quadro di mas-
sima apertura alle valutazioni di tutti i soggetti portatori di interessi qua-
lificati, ma assumendo la responsabilita decisionale finale;

- revisione delle modalita realizzative, agevolando la partecipazione di ca-
pitali privati al finanziamento delle opere e limitando l'intervento del
soggetto aggiudicatore alla salvaguardia della qualita delle stesse, anche
attraverso la previsione di procedure pit snelle.

In ordine al primo profilo di riforma, esso ¢ gia stato attuato con
'approvazione?, da parte del CIPE, del Primo programma delle infrastrutture
e degli insediamenti produttivi strategici e di interesse nazionale, in cui sono in-
dividuati i lavori pubblici ai quali si applicheranno le procedure previste
dalla “legge obiettivo” e disciplinate con maggiore dettaglio nei provve-
dimenti di attuazione. .

In ordine al secondo aspetto, I’autorita preposta alla fase decisionale,
individuata nel CIPE con la partecipazione delle regioni e alle province au-
tonome, & competente all’approvazione del progetto sia preliminare sia de-
finitivo, assicurando la massima partecipazione di tutti i soggetti pubblici
e privati portatori di interessi qualificati, i quali sono chiamati a proporre
motivate varianti o prescrizioni, che 1'autorita stessa ha il compito di va-
gliare quanto all’accettabilita, in relazione alla funzionalita dell’opera e alle

risorse stanziate.

3 In data 21 dicembre 2001.
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Per quanto concerne la riforma delle modalita realizzative dei lavori,
un giudizio definitivo va rinviato all’entrata in vigore delle norme delega-
te; del “contraente generale”, che assume la piena responsabilita finale del
prodotto, vanno precisate le modalita operative coerenti con i principi co-
munitari.

Rilevanti modifiche sono contenute nel disegno di legge recante Di-
sposizioni in materia di infrastrutture e trasporti, che mira ad introdurre una
razionalizzazione della normativa del settore in armonia con la “legge o-
biettivo” e con i nuovi, nascenti equilibri in materia tra Stato e regioni.

11 testo approvato dalla Camera dei deputati, nel corso dell’esame da
parte del Senato, & stato rimesso profondamente in discussione.

Da un punto di vista generale — essendo la riforma in corso di ap-
provazione e non apparendo pertanto utile soffermarsi sulle singole dispo-
sizioni suscettibili di ulteriori modifiche in progress* — la filosofia ad essa
sottesa & quella di ricercare, ove possibile, un generale snellimento delle
procedure entro il limite consentito dalla normativa comunitaria, laddove

la legge vigente risuita maggiormente vincolante.

... normativa Tra i provvedimenti emanati nel corso del 2001 che, pur non riguar-
sull’esproprio
dando in modo diretto la materia dei lavori pubblici hanno con essa rap-
porti di interconnessione, vi & il Testo unico in materia di espropriazione per
pubblica utilitaS, per la cui entrata in vigore é stata proposia una proroga al
31 dicembre 2002, al fine di consentire alle amministrazioni di adeguarsi ai
cambiamenti recati dalla nuova normativa. Quest'ultima si pone in rac-
cordo con la disciplina in materia di lavori pubblici soprattutto per quanto
concerne la fase di programmazione degli interventi. Da ci¢ consegue che
non sara pilt legittimo inserire nel programma annuale nuovi interventi —
sia pure allo stato di progetto pre]jin:inare — ove non siano conformi alle
previsioni urbanistiche. Lo scopo € quello di creare un quadro coerente di

governo del territorio, al fine di sviluppare in modo armonico e program-

mato nel tempo gli interventi che lo riguardano.

¢ Aggiornamento al 30 aprile 2002.
5 DPR 8 giugno 2001, n. 327.
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Con riferimento alle fonti di rango secondario che si presentano co- Fonti normative
me attuazione della legge-quadro, nel corso del 2001 sono stati emanati il ~ secondarie
decreto del Ministro dei lavori pubblici del 3 aprile 2001, che stabilisce il
saggio degli interessi per ritardato pagamento imputabile al fatto della
stazione appaltante; il decreto del Ministro della giustizia del 4 aprilé 2001
— impugnato dinanzi al T.A.R. del Lazio — che fissa i corrispettivi dovuti
per le attivita di progettazione svolte da ingegneri e architetti; i decreti del
Ministro per i beni e le attivita culturali del 31 luglio 2001, n. 364, e del 24
ottobre 2001, n. 420, (anch’essi sottoposti al giudizio del giudice ammini-
strativo) che regolamentano, rispettivamente, la ripartizione dell'incentivo
previsto dalla legge-quadro per le attivita di progettazione e i requisiti di
qualificazione dei soggetti esééufbri dei lavori di restauro e manutenzione
dei beni mobili e delle superfici decorate di beni architettonici, in attuazio-
ne dell’articolo 8, comma 11 sexies della legge-quadro e degli articoli 72 e
224 del Regolamento generale in materia di lavori pubblici.

Per quanto concerne la produzione legislativa regionale, il mutamen- Normativa
to della cornice costituzionale di riferimento per effetto della riforma del ~ regionale
Titolo V della Carta costituzionale e 1’ancora poco definito riparto degli
ambiti di compefenza, con i correlativi limiti, ha introdotto nel circuito de-
cisionale regionale un elemento di incertezza, per cui le iniziative appaio-
no sporadiche e spesso volte a disciplinare aspetti applicativi della norma-
tiva; appaiono, altresi, adottate pﬁhcipahnente da regioni ad autonomia

speciale che gia godevano di un pitt ampio ambito di potesta legislativa.

11 contesto normativo che si ¢ delineato appare particolarmente com-
plesso e dai contorni ancora in via di definizione per effetto dei progetti di
modifica di cui si sono tratteggiati i punti salienti, ma possono comunque
essere enucleati i principali filoni tematici con cui le istituzioni preposte si
confronteranno nel prossimo futuro:

- riparto dell’ambito di competenze legislative in materia tra Stato e regio-

ni e rispettivi limiti;
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- sussumibilita di almeno alcuni aspetti della disciplina all’interno della
materia della tutela della concorrenza nell’ambito del mercato degli affi-
damenti di lavori pubblici;

- delinearsi di un regime “speciale” al quale alcuni interventi, particolar-
mente qualificanti dell’esercizio della funzione di indirizzo politico, sa-
ranno sottoposti, con la creazione di un “doppio binario” normativo;

- confronto con la prospettiva comunitaria, sempre pit integrata con la
prospettiva statuale e regionale, per quanto si & sopra detto al riguardo

del nuovo potere regionale di recepimento delle direttive comunitarie.

Contesto A tale ultimo riguardo, le linee evolutive del dibattito sugli appalti
FROPES - pubblici in ambito europeo sono incentrate su due temi: la proposta di di-
rettiva comunitaria relativa al coordinamento delle procedure di aggiudi-
cazione degli appalti pubblici e la proposta di regolamento sul Vocabolario

-+ proposta comune degli appalti (CPV), adottata dalla Commissione europea.

A dizettiva .- La proposta di direttiva® & principalmente volta ad uniformare il si-
stema di aggiudicazione degli appalti pubblici all’interno del mercato uni-
co europeo. La Commissione ha infatti riconosciuto la necessita di una
semplificazione del quadro giuridico esistente, attraverso una codificazio-
ne delle tre direttive 'classiche’ e la loro fusione in un testo unico che, ri-
strutturando i testi in vigore, sopprima le incoerenze tra questi esistenti.

Il conseguente recepimento nell'ordinamento italiano delle modifi-
che previste dalla proposta di direttiva potrebbe tradursi in una semplifi-
cazione delle procedure di aggiudicazione.

' . Notevoli sono le innovazioni che la Commissione si & ripromessa di
o AmRovARont introdurre per perseguire obiettivi di aggiomamento, semplificazione e
flessibilita: aggiornamento per tenere conto delle nuove tecnologie e delle

modifiche che intervengono nel contesto economico, semplificazione per

alleggerire normative talvolta troppo dettagliate e complesse, flessibilita

per tenere conto dei rilievi su un’eccessiva rigidita delle procedure, non

sempre adattabili alle esigenze dei committenti pubblici.

Tra le principali innovazioni si segnalano le seguenti.

6 COM (2000) 275.
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- Semplificazione delle soglie di valore e loro determinazione con riferi-
mento all’euro.

- Introduzione di una nuova ipotesi di procedura negoziata che, nel caso di
appalti particolarmente complessi, permetta un 'dialogo’ tra le ammini-
strazioni aggiudicatrici ed i vari candidati, pur garantendo la correttezza
della concorrenza ed il rispetto della parita di trattamento. In tale proce-
dura 'amministrazione aggiudicatrice fissa, d’accordo con i candidati, le
specifiche tecniche a base di gara per raggiungere in maniera ottimale i
propri obiettivi. L'introduzione di una nuova flessibilita che consenta un
dialogo tra amministrazione aggiudicatrice e candidati si giustifica — a
parere della Commissione — in quanto «soprattutto negli appalti partico-
larmente complessi ed in evoluzione costante, gli acquirenti conoscono le
proprie esigenze ma agli inizi ignorano quale sia la migliore tecnica per
soddisfarle. Di conseguenza, in taluni casi, risultano necessari una di-
scussione sull’appalto e un dialogo tra acquirenti e fornitori». Alcune
commesse possono essere particolarmente complesse e le amuninistrazio-
ni aggiudicatrici possono non essere obiettivamente in grado di definire
gli strumenti, siano essi tecnici, giuridici o finanziari, suscettibili di sod-
disfare al meglio le proprie esigenze. La nuova procedura di «dialogo
competitivo» andra dunque ad aggiungersi alle procedure ‘aperta’ e 'ri-
stretta’ e sostituira 1’attuale 'procedura negoziata con pubblicazione'. Le
condizioni in cui le amministrazioni aggiudicatrici potranno ricorrere a
questa procedura nonché le sue modalita ed il suo svolgimento dovranno
essere fissati secondo i principi della trasparenza e della parita di tratta-

mento.

Possibilita offerta ai committenti pubblici di stipulare accordi 'quadro’, i
cui termini non sono fissati per intero e nell’ambito dei quali possono es-
sere aggiudicati appalti senza applicare per ciascuno di essi il complesso
degli obblighi della direttiva, all'interno di una procedura in cui le am-
ministrazioni appaltanti individuano preventivamente i propri fornitori
tenendo conto dell’evoluzione del mercato. Tali accordi non ostacolano la
concorrenza ed in particolare non escludono i nuovi operatori. Le ammi-

nistrazioni aggiudicatrici hanno sempre la possibilita di avviare una
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nuova procedura per l'aggiudicazione di un appalto pubblico, se inten-

dono beneficiare di nuove condizioni.

Disposizioni in materia di pubblicita e trasparenza nonché previsioni re-
lative ai sistemi di e-procurement. La Commissione europea guarda con
grande favore ed incoraggia 1'impiego delle tecnologie informatiche e la
creazione di un sistema di aggiudicazione degli appalti che si svolga il |
piu possibile mediante I'adozione di reti informatiche. La proposta di di-
rettiva fissa alcune linee guida per la definizione degli standard di sicu-
rezza e di trasparenza che i sistemi informatici devono possedere, la-
sciando peraltro alla stazione appaltante la definizione di questi aspetti e
la scelta tra il sistema tradizionale e quello elettronico. L'introduzione di
meccanismi di committenza per via elettronica & destinata a produrre
importanti effetti sull'abbreviazione dei termini della procedura di ag-
giudicazione, dal momento che i sistemi di trasmissione elettronica do-
vrebbero consentire un considerevole guadagno di tempo nello svolgi-
mento delle sue fasi. La trasmissione elettronica permettera, infatti, di ri-
durre il termine di 12 giorni attualmente necessario — tranne nel caso
delle procedure accelerate — per la trasmissione all’Ufficio delle pubbli-
cazioni e la pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale. I1 termine massimo
per la pubblicazione potra essere ridotto da 12 a 5 giorni. La vigente legi-
slazione sugli appalti pubblici consente il ricorso ai mezzi elettronici, a
determinate condizioni, per la presentazione delle offerte; esistono tutta-
via procedure per le quali I'uso dei mezzi elettronici non € citato, come

ad esempio la trasmissione dei bandi o degli avvisi.

Chiarimento delle disposizioni relative alle specifiche tecniche, che ga-
rantira una concorrenza effettiva mediante la partecipazione del maggior
numero possibile di offerenti ed in particolare di imprese innovative. Le
disposizioni attualmente applicabili in materia di specifiche tecniche ob-
bligano i committenti pubblici ad impiegare taluni strumenti — esausti-
vamente elencati — per definire le specifiche tecniche, al fine di evitare
qualsiasi discriminazione a vantaggio di un operatore economico o della

produzione nazionale. Tra tali strumenti figura in primo luogo la norma,
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di preferenza europea’, internazionale o, in mancanza, nazionale. Tali di-
sposizioni possono rivelarsi limitative della scelta del committente, nel
senso di obbligarlo all’acquisto dei soli prodotti conformi alla norma.
Appare quindi necessario semplificare le disposizioni, chiarendo altresi
la portata dell’obbligo di «riferimento».
La realizzazione degli obiettivi che la direttiva si & posta dipendera
non solo dal recepimento diretto da parte dei singoli Stati delle norme di
immediata applicazione ma anche dall'adozione di normative di dettaglio o

complementari che rendano effettiva la stessa applicazione della direttiva.

La proposta di regolamento relativa al Vocabolario comune degli appalti
(CPV), adottata dalla Commissione europea e soggetta all’approvazione di Fer;gl::;nto
del Consiglio e del Parlamento8, mira a rendere obbligatorio il ricorso alla
classificazione delle gare pubbliche contenuta nel CPV varato nel 1993, at-
tualmente solo facoltativo. Attraverso 1'adozione di definizioni comuni,
analoghe per tutti gli Stati membri, la Commissione intende accrescere la
trasparenza nelle aggiudicazioni.

Nel corso degli anni lo strumento del CPV si & andato affermando

... Vocabolario
come elemento della politica comunitaria in materia di appalti pubblici. =~ Comune

degli Appalti

Nel 1996 la Commissione europea aveva infatti adottato una raccoman-
dazione relativa al CPV, con la quale le amministrazioni aggiudicatrici e
gli enti aggiudicatori interessati venivano invitati ad impiegarlo nei bandi
di gara, per descrivere oggetto e natura degli appalti da loro indetti.

Con il Libro verde sugli appalti pubblici la Commissione, sempre nel
1996, aveva inoltre invitato tutte le parti interessate a pronunciarsi sull’op-
portunita di generalizzare 1'utilizzazione del CPV.

Nella comunicazione Gli appalti pubblici nell’Unione Europea la Com-
missione prevedeva di invitare le amministrazioni aggiudicatrici a ricorre-

re al CPV ed ai formulari standard per la redazione dei bandi di gara non-

ché ad utilizzare per la loro trasmissione le possibilita offerte dalle nuove

7 Direttiva 93 /37 disposizioni in materia di norme tecniche comumni.

8 In data 31 maggio 2002 la proposta di regolamento & stata approvata dal Consi- |
glio e trasmessa al Parlamento per l'approvazione definitiva.

4 - Doc. XLII, n. 2 - Volume I
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tecnologie dell'informazione e delle comunicazioni. A partire dal 1996 il
CPV e stato infatti utilizzato sistematicamente in tutti i bandi di gara pub-
blicati nel supplemento alla GUCE a norma delle direttive, per l'identifi-
cazione dell’'oggetto degli appalti nonché per la traduzione automatica in
tutte le altre lingue ufficiali ed é cosi diventato il criterio di ricerca fonda-
mentale nella selezione e nell'identificazione dell’oggetto degli appalti da
parte dei potenziali offerenti.

La proposta di regolamento & volta a fornire una specifica base giu-
ridica al CPV, adottando formalmente tale vocabolario come sistema co-
munitario di classificazione degli appalti pubblici e stabilendone le moda-
lita di aggiornamento e di revisione.

Conformemente al principio di sussidiarieta, 1'elaborazione di una
base giuridica per il CPV, in quanto sistema di classificazione unico appli-
cabile all'insieme degli appalti pubblici comunitari, pud essere realizzata
unicamente a livello comunitario. Per quanto riguarda il principio di pro-
porzionalita, il regolamento consente di stabilire un sistema di classifica-
zione uniforme, di applicazione diretta in tutti gli stati membri.

Per quanto riguarda gli operatori economici, 1'utilizzazione di un si-
stema di classificazione unico e multilingue consentira di identificare con
maggiore precisione le opportunita piu interessanti, agevolando cosi l'ac-
cesso agli appalti pubblici.

Il CPV & un’evoluzione ed un miglioramento della Classificazione sta-
tistica dei prodotti associata alle attivita (CPA) e della Nomenclatura delle attivi-
ta economiche nella Comunita europea (NACE REV).

11 CPV é composto di un vocabolario principale, che ne costituisce la
parte essenziale e definisce 1'oggetto dell’appalto, nonché di un vocabola-
rio supplementare che consente di introdurre dati qualitativi complemen-
tari. Il vocabolario principale si basa su una struttura gerarchica a cinque
livelli ed il vocabolario complementare comporta due livelli. A ciascun co-
dice corrisponde una denominazione che descrive le forniture, i lavori o i
servizi in tutte le altre lingue ufficiali.

Il CPV é inoltre destinato a svolgere un ruolo fondamentale nello

sviluppo degli appalti pubblici elettronici e costituisce un elemento decisi-



Senato della Repubblica -S1- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

vo per la realizzazione degli impegni assunti nel quadro delle iniziative e-
Europa ed e-Commissione, dal momento che esso offre la possibilita di un
trattamento informatico dei dati pubblicati, migliorando in tal modo la
qualita dell'informazione e la rapidita della sua diffusione e, pertanto,
Vefficacia del sistema di pubblicita disposto dalle direttive.

Di un certo interesse potranno essere in ambito nazionale le implica-
zioni di questa nuova prospettiva europea che fa emergere con evidenza
l'attualita del modello dell’Autorita, con un rafforzamento del ruolo e del-
le funzioni. _

L’Autorita, infatti, attraverso lo svolgimento di un’attivita di vigilan- Ruolo
za sull'effettiva applicazione delle norme sugli appalti pubblici a livello ~ dell’Autorita
nazionale, pone in essere un modello coerente con quello proposto dalla
Commissione europea, che ha pitt volte auspicato l’applicazione delle
norme comunitarie «attraverso una rete di autorita operanti in base a prin-
cipi comuni ed in stretta collaborazione». Ed il Parlamento europeo, nella
sua deliberazione sulla direttiva unificata cui si & prima accennato, ha con-
fermato questa indicazione,unitaria per appalti, servizi e forniture. In que-
sta prospettiva, costituisce un’anomalia 1'impostazione italiana che separa
le competenze in materia di lavori pubblici, appalti e forniture, come se-
gnalata anche in sede OCSE?, mentre gli organismi similari all’Autorita
operanti in altri Paesi europei nella materia degli appalti pubblici accorpa-
no, fra le loro attribuzioni, non solo lavori ma anche forniture e servizi,
nella consapevolezza che una visione globale ed integrata del sistema delle
commesse pubbliche favorisce V'efficacia del controllo sul corretto funzio-

namento del mercato.

9 OCSE, Rapporto sul sistema di governo e di regolazione e sulle riforme amministrative
in Italia, 2001.
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Capitolo 2
Alcune caratteristiche del mercato dei lavori pubblici

Gli investimenti in opere pubbliche assumono, come & noto, un ruolo
di primaria importanza ai fini della crescita e dello sviluppo del Paese.

I dati informativi sul settore dei lavori pubblici ad oggi disponibili
non consentono, tuttavia, dato 1'elevato livello di aggregazione delle infor-
mazioni, una precisa valutazione delle risorse e dei soggetti coinvolti nella
reaﬁzzaéione di opere da parte delle stazioni appaltanti.

In coerenza con le scelte metodologiche adottate per la Relazione 2000,
si & ritenuto utile, anche quest’anno, analizzare la domanda di lavori pub-
blici sulla base dei dati relativi ai bandi di gara pubblicati nel corso del
20011 La giustificazione di tale scelta va individuata nella circostanza che le
informazioni contenute nella banca dati bandi rappresentano l'universo
della domanda del mercato, a differenza di quelle contenute nella banca da-
ti interventi, che contiene solo la quota di domanda soddisfatta?.

Per completare il quadro del settore si sono presi in esame i dati del
Casellario delle imprese qualificate, resisi nel frattempo disponibili con

'attuazione dell’archivio informatico presso 1’ Autorita.

Come anticipato, 'analisi della domanda é stata effettuata attraversoi 5 ...

dati relativi al numero e all'importo degli interventi per i quali & stato della domanda

pubblicato un bando.

Nel 2001 si & avuto, complessivamente, un aumento degli interventi
banditi, sia come numero sia come importo. E stata registrata, infatti, una
variazione positiva di quasi 6 punti percentuali per quanto riguarda il

numero degli interventi, a cui corrisponde un incremento nell'importo di

1 Le informazioni sui bandi di gara sono state desunte dalla banca dati fornita da
Telemat.

2 Quest’ultima banca dati rappresenta infatti solo quel sottoinsieme di lavori per i
quali alla pubblicazione del bando & seguita 1'aggiudicazione dell’appalto ed &
stato percid effettuato, da parte della stazione appaltante, l'invio dei dati all'Os-
servatorio, secondo gli obblighi di comunicazione previsti dalla legge. I dati sugli
interventi aggiudicati nel corso del 2001 sono commentati nel Capitolo 3.
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circa il 10%. Occorre notare come gli interventi di importo superiore a
€ 15.000.000 abbiano registrato una flessione nel numero ed un notevole

incremento nell’importo, come risulta dalla tabella 2.1.

Tabella 2.1 - Distribuzione dei bandi di gara, per classe d'importo degli interventi
(migliaia di euro)

Numero Importo
Classi d’importo % variazione % variazione
2001 | 2000 12007-2000| 2% 2000 | 2001 - 2000
porto 330 425 288
mon segnalato
=< € 150.000 21.813 22.659 -3,8 1.448.775 1.438.849 0,7
€ 150.0000 .
2
< € 500.000 10.910 9.816 10,0 2.966.714 2.664.918 10,2
€ 500.000
2
< €1.000.000 3.090 2.982 35 2172413 2.098.364 34
>1.000.000
<5.358.153 2.629 2474 59 5.407.728 4.995.688 7,6
€ 5.358.153
< € 15.000.000 257 285 -10,9 2.242.807 2.491.905 -11,1
=> € 15.000.000 139 146 -5,0 7.394.636 5.818.403 213
Tutte le classi 39.168 38.787 58 | 21.633.072 19.508.126 9.8

Gli interventi banditi per !'esecuzione di lavori di importo superiore a
€ 150.000, distribuiti per tipologia di stazione appaltante, mostrano un no-
tevole decremento di importi per I’Anas (-68%), le Regioni (-53%), le azien-
de speciali (-59,8%). In particolare si segnala che 1’Anas, gli enti pubblici, le
ferrovie e gli altri soggetti non altrove classificati evidenziano variazioni
opposte tra numero di interventi e relativi importi (tabella 2.2).

Tabella 2.2 - Distribuzione dei bandi di gara di importo superiore a € 150.000,
per tipologia di stazione appaltante (migligia di euro)

_ Numero Importo
. . . % di % di
st appaltant . .
Tipologia di stazione appaltante 2001 | 2000 |variazione 2001 2000 | variazione
2001-2000 2001-2000

Amministrazioni deflo Statoan- 1 ) 507 | g4 204 | 1194102 | oosa4s | 239
iche ad ordinamento autonomo
[Enti pubblici e altri organismi )
4 diritto pubblico 761 738 3,0 1.159 1.234 6,5
fsttud autonomi 625 | 617 13 660.002 | 505.095 23,5
lcase popolari
Regioni e comunita montane 371 399 -7,5 364.624 558.806 -53.3
[Province 1.859 | 1.643 11,6 1.485.843 | 1.342.788 9,6
Comuni 8.869 |7.833 11,7 5.676.785 | 5.242.554 7,6
Aziende del servizio 611 | 568 70 | 1202959 |1.043.759 132
lsanitario nazionale
IANAS 917 828 9,7 1.262.339 | 2.121.605 -68,1
Concessionari ed imprese di ge- 5 N )
stione reti ed infrastrutture ecc. 201 320 59,2 849.203 942.017 10,9
|Aziende speciali 359 506 -40,9 958.597 | 1.531.811 -59,8
{Ferrovie 480 527 9,8 1.779.214 | 1.189.400 33,1
Soggett privati 111 29 73,9 197.949 37.185 81,2
|Altri soggett R ' ]
Inon alirove classificati 795 851 7,0 3.392.861 1.411.993 58,4

Tutte le stazioni appaltanti 17.020 115.703 7.7 20.183.400 |18.069.277 10,4
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L’analisi dei bandi & stata ulteriormente approfondita per verificare,

in ciascuna classifica® di importo, la categoria prevalente. La tabella 2.3 mo-

Tabella 2.3. — Distribuzione dei bandi di gara per indicazione della categoria prevalente e
classifica di importo

Descriz'ione I I I v v VI v | vm T'otflle %'per

categoria di riga riga
OG1 7196 | 1699 1084 758 218 77 27 28 11087 28,3
0G2 785 274 184 118 42 4 4 2 1413 3,6
OG3 7878 | 1496 680 371 96 34 18 37 10610 27,1
0G4 19 11 7 6 5 3 13 67 0.2
OG5 3 2 1 1 13 1 0 21 0,1
0OG6 2435 399 260 155 76 6 3 8 3342 85
OG7 88 36 24 36 19 7 5 215 05
OG8 511 112 89 60 16 788 2.0
0G9 35 7 6 4 3 1 56 0,1
OG10 - 968 90 61 21 8 6 2 1156 3,0
OG11 983 172 79 56 17 4 5 1316 34
0G12 133 21 13 17 8 3 195 0,5
OG13 119 24 17 12 3 175 04
0OS1 141 29 12 11 1 1 1 196 0,5
0s2 42 8 4 3 1 58 0,1
0Ss3 156 16 5 5 1 1 184 0,5
04 207 31 19 8 3 3 2 273 0,7
0S5 39 0 1 0 40 01
0OS6 498 80 17 21 1 617 16
QS7 203 26 8 6 1 1 245 06
0S8 75 11 12 2 2 2 104 03
0Ss9 73 24 10 9 8 3 7 7 141 0,4
0OS10 581 44 17 6 ; 648 1,7
0OS11 43 12 6 3 2 66 0,2
08§12 329 64 28 17 4 1 443 1,1
0OS13 33 4 5 2 44 0,1
0OS14 22 3 1 5 2 3 36 0,1
0S15 27 0 1 28 0,1
0816 14 "0 1 15 0,0
0517 7 3 10 0,0
0S$18 64 16 10 9 1 4 2 1 107 03
08§19 51 15 9 6 4 0 1 2 88 0,2
0OS20 28 4 1 1 34 0,1
08521 261 120 62 35 10 1 0 2 491 1,3
0822 146 41 27 26 12 10 0 1 263 0,7
0823 37 11 2 6 56 0,1
0524 718 81 32 15 2 1 849 2,2
0825 11 3 5 1 20 0,1
08526 32 13 6 1 2 54 0,1
QSs27 4 9 4 3 3 1 1 25 0,1
08S28 295 52 12 5 6 1 371 0,9
0Ss29 6 11 7 14 9 5 1 2 55 0,1
0OS30 468 93 40 18 8 2 629 16
0S31 5 4 1 4 2 1 1 18 0,0
0832 21 5 4 1 31 0,1
OS33 29 4 1 34 0,1
0834 19 6 2 3 1 2 33 0,1

?en?a . 2127 127 75 4 20 15 4 9 2445 6,2

indicazione

Totaleper | y7062 | 5314 | 2953 | 1904 | 613 | 209 | 79 | 13¢ | 39168 | 1000

colonna

% per col. 714 13,6 7.5 4,9 1,6 0,5 0,2 0,3 100,0

3 Art. 3 DPR n. 34/2000.
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stra come la domanda ricada in prevalenza sulle categorie generali OGl e
OG3 e come circa il 71% déi bandi sia caratterizzato da importi che rientra-
no nella prima classifica. La domanda per lavori rientranti nelle categorie
speciali & complessivamente modesta e per le categorie a maggiore doman-
da — come OS6, OS10, 0S21, 0524, OS30 — non raggiunge il 10% del tota-
le.

I bandi di gara del 2001 sono stati analizzati anche attraverso la di-
stribuzione territoriale degli interventi (sia per macroaree sia per regione).
In particolare, nella figura 2.1 si evidenzia come per le regioni del nord e
quelle del centro il totale percentuale degli importi sia maggiore della nu-
merosita in percentuale. L’opposto vale per il sud e le isole. Cic sembrereb-
be indicare nel mezzogiorno, in linea con quanto riscontrato nel 2000, una
tendenza a bandire molti lavori di piccole dimensioni mentre nella restante
parte del Paese, a fronte di una minore numerosita di bandj, il loro importo

sia pit1 consistente.

Figura 2.1 — Percentuale degli importi e dei numeri di bandi di gara
per area geografica
30,00% -
25,00% -
20,00%
W% numero
15,00% |
D% importo
10,00%
5,00% <
0,00% - | ]
Nord Ovest NordEst  Centro Sud Isole nc

La figura 2.2 mostra, in dettaglio, la percentuale del numero e dell'im-

porto degli interventi banditi per regione?.

4 La graduatoria delle regioni in base al numero e agli importi dei bandi di gara
subisce modifiche consistenti quando 'importo complessivo dei bandi viene rap-
portato ad indicatori come il PIL e/0 la popolazione.
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Figura 2.2 - Percentuale degli importi e del numero dei bandi di gara per regione
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E da notare anche come vi sia una tendenza inversa tra numerosita
degli interventi banditi nelle classi d’importo basse ed importi complessivi
dei lavori. I bandi per lavori di importo inferiore a € 150.000, pur rappre-
sentando circa il 53% del numero complessivo degli interventi, hanno
un’incidenza in valore solo del 6,7% del totale. Dal lato opposto, i bandi per
lavori d’importo superiore a € 15.000.000, pur rappresentando-solo lo 0,34%

del numero totale di bandi, incidono sul versante degli importi per piu1 del
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34%. La figura 2.3 sintetizza la relazione esistente tra numerosita e importi
degli interventi banditi per classe di importo degli stessi. Dall’analisi dei
bandi di gara, quindi, si rileva che la domanda di lavori pubblici risulta an-
che nel 2001 ‘polverizzata’ in una miriade di interventi prevalentemente di

importo modesto.

Figura 2.3 - Numero ed importo complessivo dei bandi, per classe di importo
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. Per quanto riguarda I’offerta, il 2001 ha visto importanti cambiamenti
dellﬁlf‘:::; attraverso la piena operativita del nuovo sistema di qualificazione affidato
alle Societa Organismo di Attestazione (5.0.A.)°. Le modifiche nella strut-
tura dell’offerta saranno ancor pilt evidenti allorché sara stata completata
V'attivita di attestazione alle imprese della qualificazione ad operare nel set-
tore dei lavori pubblici.
In base alle informazioni disponibili nella banca dati dell’Osserva-
torio, il numero delle imprese qualificate nell’esecuzione di lavori pubblici

risulta, alla data del 30 aprile 2002, pari a 13.827¢. Il dato confermerebbe un

sostanziale ridimensionamento del settore, legato allistituzione del sistema

5 Vedi Capitolo 6.

6 Allo scopo di definire 1a dimensione effettiva dell’offerta va considerato anche il
numero dei contratti stipulati con le S.O.A per i quali, che, alla data del 30 aprile
2002, non risulta ancora conclusa la procedura di attestazione.
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di qualificazione che, introdotto con il DPR n. 34/2000, é volto a garantire,
sulla base di una puntuale specificazione dei requisiti economico-finanziari
e tecnico-organizzativi dei soggetti coinvolti, la qualita dei lavori,
l'efficienza e la trasparenza del mercato.

Dall’analisi condotta per forma giuridica delle imprese emerge che
pit della meta di quelle gia qualificate (55,7%) & costituita da societa di ca-
pitale e, in particolare, nella forma a responsabilita limitata. Tra le societa di
persone, quelle in nome collettivo costituiscono il 13,3% del totale generale
mentre, tra le imprese individuali, si segnala il ruolo di quelle artigiane che,
da sole, i'appresentano circa il 14,4% del mercato. I consorzi e le societa co-

operative incidono solo per il 2,8% sul totale delle imprese qualificate (vedi

tabella 2.4).
Tabella 2.4 - Distribuzione delle imprese qualificate secondo la forma giuridica
Forma giuridica Numero imprese { Numero imprese (%)
Societa di capitale 7.705 55,7
societa per azioni 1.221 8,8
societd a responsabilita limitata 6.462 46,7
societd in accomandita per azioni 22 0,2
Societa di persone 2.821 204
Ditte individuali 2.867 20,7
Societa cooperative e consorzi 393 2,8
Altre 41 0,3
Tutte le forme giuridiche 13.827 100,0

La distribuzione territoriale mostra che circa il 46% delle imprese quaﬁﬁca—
te & concentrato in quattro regioni: il 13,8% é infatti localizzato in Lombar-
dia, il 10,3% in Sicilia, il 10,7% in Campania e 1'11% nel Lazio. In Molise e in
Valle d’Aosta si trova invece una percentuale di imprese che hanno ottenu-

to l'attestato S.O.A. che supera di poco 1'1% del totale.



Senato della Repubblica -59- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Nella tabella 2.5 & riportato il numero assoluto, percentuale e medio
delle iscrizioni alle diverse categorie di opere per regione. Lombardia, Sici-
lia, Lazio e Campania presentano un numero di iscrizioni, rispetto al totale
nazionale, piu elevato delle altre regioni e superiore al 10%. Il numero di i-
scrizioni per impresa €, mediamente, pari a 2,9. Tra le regioni che si collo-
cano al di sopra della media nazionale, si segnalano la Sicilia (3,76) e il Mo- |
lise (3,86) con il numero medio di iscrizioni pili accentuato e la Puglia con

quello pitt modesto (2,1).

~ Tabella 2.5 - Distribuzione delle imprese qualificate e delle attestazioni per regione

N . |Numero iscri- Nymerg " | Numero imprese} Numero iscri-
Regione umero i iomi in tutte | 0 % iser- rispetto al totale | zioni rispetto al
prese le categorie HOMLPET M| azionale | totale nazionale
presa

Senza indicazione 344 899 2,61 2,5 2,2
Estero 1 5 5,00 0,0 0,0
Abruzzo 355 951 2,68 2,6 23
Basilicata 285 859 3,01 2,1 2,1
Calabria 573 1.538 2,68 4,1 3,8
Campania 1.486 4.198 2,83 10,7 10,4
Emilia Romagna 676 2.396 3,54 49 59
Friuli V. Giulia 280 878 3,14 2,0 2,2
Lazio 1.526 4.849 3,18 11,0 12,0
Liguria 315 1.046 3,32 2,3 2,6
Lombardia 1.910 5.086 2,66 13,8 125
Marche 395 1.111 2,81 2,9 2,7
Molise 102 394 3,86 0,7 10
Piemonte 827 2.482 3,00 6,0 6,1
Puglia 853 1.788 2,10 .62 44
Sardegna 173 492 2,84 1,3 1.2
Sicilia 1.421 5.336 3,76 10,3 13,2
Toscana 585 1.780 3,04 4,2 44
Trentino A. Adige 410 973 2,37 3,0 24
Umbria 275 705 2,56 2,0 1,7
Valle d'Aosta 87 259 2,98 0,6 0,6
Veneto 948 2.502 2,64 6,9 6,2
Italia 13.827 40.527 2,93 100 100,0

La tabella 2.6 fornisce informazioni sul numero delle imprese quali-
ficate secondo il numero di categorie per le quali ciascuna impresa ha otte-
nuto lattestazione di qualificazione per I'esecuzione di lavori.

Circa il 31% delle imprese si & qualificato per una sola categoria di

lavori e il numero delle imprese qualificate ad eseguire i lavori diminuisce
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all’aumentare del numero di categorie di qualificazione per le quali si € ot-
tenuta I'attestazione. Dalla distribuzione cumulata di frequenze risulta in-
fatti che circa il 92% delle imprese presenta fino a sei categorie di iscrizione
mentre solo il restante 8% ne ha piu di sei’.

Tabella 2.6 — Distribuzione delle imprese per numero di iscrizioni

nelle categorie di qualificazione
Numero iscrizioni | Numero imprese| Numero imprese (%) | Numero imprese (% cumulate)

1 4.252 30,75 30,8
2 3.406 24,63 554
3 2220 16,06 71,4
4 1.446 10,46 81,9
5 926 6,70 88,6
6 551 3,98 92,6
7 344 249 95,1
8 212 1,53 - 96,6
9 136 0,98 97,6
10 93 0,67 98,3
11 50 0,36 98,6
12 33 0,24 98,9
13 18 0,13 99,0
14 20 0,14 99,1
15 9 0,07 99,2
16 13 0,09 99,3
17 6 0,04 99,3
18 13 0,09 99,4
19 5 0,04 99,5
20 6 0,04 99,5
21 3 0,02 99,5
22 1 0,01 99,5
23 6 0,04 99,6
24 1 0,01 99,5
26 1 001 99,6
27 2 0,01 99,6
28 1 0,01 99,6
30 1 0,01 99,6
33 1 0,01 99,6
35 1 0,01 99,9
Senza indicazione 50 036 100,0
Totale 13.827 100,00

Le tabelle 2.7 e 2.8 costituiscono un ulteriore approfondimento alla
comprensione delle caratteristiche dell’'offerta del mercato dei lavori pub-
blici. Tra le possibili riflessioni risultanti dagli incroci delle variabili consi-

derate se ne suggeriscono solo alcune.

7 La mediana della distribuzione corrisponde a due attestati, il che significa che la
meta delle imprese ha ottenuto al massimo due attestati mentre il restante 50% ne
ha piu di due.
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La tabella 2.7 riporta il numero delle iscrizioni alle diverse categorie di
lavori per ripartizione territoriale e per ciascuna categoria, generale e
specializzata, di opera. Delle 40.527 iscrizioni registrate al 30 aprile 2002, il

Tabella 2.7 - Iscrizioni per categoria di opera e ripartizione geografica

: - -
Categorie Nord Nord est | Centro Sud Isole Ambz.to non Tom.h A’
ovest specificato | perriga | riga
OG1 1.617 1.067 1.655 2210 1.158 156 7.863 | 194
0G2 277 295 516 408 232 32 1760 | 43
0G3 1.181 940 1.102 1.830 1.004 142 6199 153
0G4 67 59 62 41 22 6 257 06
0G5 16 19 12 3 8 2 60| 01
0G6 1.012 759 895 1.283 658 98 4705 | 116
0G7 49 69 68 67 70 16 3391 08
OG8 521 434 390 403 160 48 1956 48
0G9 55 28 2 24 14 3 146] 04
OG10 202 217 252 369 288 39 1367 | 34
OG11 246 201 411 534 370 27 1789 | 4A
0G12 145 116 70 106 50 18 505 | 1.2
0G13 176 111 115 81 56 12 551| 14
0s1 451 361 240 254 162 32 1500 37
052 31 40 115 47 29 5 267 07
0s3 218 152 221 103 70 21 785] 19
0S4 45 30 32 24 20 1 152] 04
055 40 26 58 28 12 2 166| 04
0S6 153 136 133 79 57 16 574| 14
05s7 167 62 106 53 36 7 431] 11
0S8 122 63 70 50 27 5 337 08
059 57 40 34 28 12 2 173| 04
0510 56 35 48 66 31 5 241 06
0511 15 23 21 45 14 5 13| 03
0512 94 102 80 102 59 15 452 11
0513 28 27 20 15 20 3 13] 03
0S14 60 38 25 29 9 4 165| 04
0515 3 3 6 9 3 24| 01
0516 34 14 18 11 12 3 2] 02
0817 17 8 7 2 7 1 2] 01
0518 90 91 92 70 47 10 400] 10
0819 96 54 90 45 74 6 365| 0,9
0520 9 20 12 9 5 1 56| 0,1
0S21 287 230 316 387 370 41 1.631] 40
0522 101 103 108 156 101 12 581] 14
0523 66 37 28 18 12 7 68| 04
0524 258 135 156 140 186 15 890 | 22
0525 10 6 62 37 33 3 151 04
0526 66 33 16 21 24 5 165| 04
0s27 20 16 14 15 4 69| 02
0528 259 171 250 155 98 19 952 23
0529 26 21 24 24 1 3 9| 02
0530 382 313 448 311 186 52 1692 42
0531 10 11 2 3 2 1 29| 01
0832 5 9 3 1 1 . 19 0,0
0533 11 7 3 11 9 1 47| 01
0534 22 17 12 21 5 2 79] 02
Totaleper | gg73\  6749| 8445, 9728 5828 904 40.527 | 1000
colonna
% per 21,9 16,7 20,8 24,0 14,4 2.2 100,0
colonna
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19,4% risulta concentrato nella categoria generale edifici civili e industriali

(OG1), 115,3% in strade, autostrade, ponti ecc. (OG3), 1'11,6% in acquedotti,

Tabella 2.8 — Attestazioni rilasciate per classifiche di importo e categorie

Descrizione | I m v v vi | v | vin | Tetde | o
categoria per riga
OG1 989 | 1640 | 2229 | 1466 888 | 274 104 | 271 7861 | 194
0G2 327 | 436 493 | 308 4 | 40 | 19 13 1760 | 43
0G3 1080 | 1666 | 1886 | 947 330 | 110 |44 | 135 | 6198 | 153
0G4 25 27 59 31 29 | 13 | 8 65 257 | 06
0G5 6 9 10 6 3 2 | 1 23 60 | 01
0G6 1128 | 1267 | 1226 | 603 300 | 77 | 33 70 | 4704 | 116
0G7 48 77 89 50 39 9 | 2 25 339 | 08
0G8 624 | 607 440 171 81 | 14 | 2 15 1954 | 438
0G9 18 2 27 25 17 | 12 | 4 21 46 | 04
OGI0 | 337 | 3% 335 | 160 81 | 23 | 7 31 1366 | 34
0GI11 373 511 433 | 216 137 | 45 | 20 53 1788 | 44
0oG12 110 126 98 72 64 | 18 | 4 13 505 12
0OG13 194 182 108 46 21 551 14
0S1 517 | 452 323 108 53 | 23 | 4 16 | 149 | 37
052 89 95 60 17 6 267 | 07
053 349 225 142 39 20 | 4 | 1 2 782 19
054 10 35 30 19 14 2 | 1 9 150 | 04
0S5 81 33 26 15 7 | 2 164 | 04
056 167 183 149 45 21 5 | 3 1 574 | 14
0S7 149 154 93 27 1 1 | 2 1 431 11
0S8 111 104 69 34 10| 3 | 3 3 337 | 08
059 43 29 40 27 7| 11 | 4 6 173 | 04
0510 65 66 73 23 9 1 1 241 0,6
0S11 40 32 28 10 7 | 3 | 1 2 123 | 03
0S12 132 148 102 46 19 | 3 | 1 1 152 11
0313 8 10 1 21 2% | 13 | 8 14 13 | 03
0S14 16 24 33 13 18 7 | 4 18 163 | 04
0S15 9 7 4 2 2 24 | 01
0516 17 18 20 14 6 | 4 | 3 10 92 | 02
0517 7 9 3 7 1 1 11 2 | o041
0518 59 80 101 58 9| 15 |12 26 400 10
0519 90 87 | 86 32 21 9 | 4 36 365 | 09
0520 20 16 13 3 1 2 | 1 56 | 0,1
0s21 472 | 476 202 | 156 52 | 24 | 9 38 | 1.629 | 40
0522 113 153 144 63 53 | 24 | 6 24 580 | 14
0S23 76 49 25 8 5 | 3 1 167 | 04
OS24 364 288 154 66 1 2 3 888 | 22
0525 59 13 33 13 3 151 04
0S26 19 12 45 18 6 2 3 165 | 04
0S27 9 9 13 11 9 9 | 1 3 9 | 02
0S28 281 258 223 | 102 54 | 11 | 8 14 951 23
0529 10 18 15 2 16 1 | 7 17 99 | 02
0530 153 462 481 179 6 | 22 | 7 22 | 1692 | 42
0531 4 5 7 1 3 1 | 1 1 29 | 04
0S32 1 3 3 3 1 19 | 00
0533 71 17 4 5 17 | 01
0534 20 18 21 2 6 2 79 | 02

Totale
er colonna | 9.203 |10.610 |10.417 | 5343 | 2708 | 853 {339 | 1.026 | 40.499 |100,0
% 227 | 262 | 257 | 132 67 | 21 |08 25 | 1000
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gasdotti, opere di irrigazione ecc. (OG6). Le altre iscrizioni risultano per lo pit
frammentate nelle restanti categorie di opere con un peso di qualche rilievo
per i soli casi di opere fluviali e di bonifica (OG8), impianti tecnologici (OG11) e,
infine, restauro e manutenzione di beni culturali e ambientali (OG2), impianti e-
lettrici, telefonici ecc. (OS30) e opere strutturali speciali (0S21). 11 calcolo delle
percentuali di iscrizione per categoria ed area geografica rispetto al totale |
generale permette di verificare che le categorie di opere per le quali le im-
prese si sono prevalentemente qualificate sono, anche all’interno di ciascu-
na area, ancora OG1, OG3, OGé6.

Piu in generale, nella tabella 2.8 ¢ illustrata la ripartizione delle iscri-
zioni registrate in tutto il territorio nazionale nelle diverse classifiche di
importo e categorie di qualificazione. Come risulta dai totali di colonna, pit
della meta delle iscrizioni (74,6%) rientra nelle prime tre classifiche e, a par-
tire dalla terza classifica, la percentuale di iscrizioni tende progressivamen-
te a diminuire con ’aumentare della classe di importo della classifica per
poi tornare a crescere nell’ultima classifica, che ha perd natura di classe a-
perta.

Come anticipato nel commento alla tabella 2.78, le iscrizioni risultano
concentrate nelle categorie OG1, OG3, OG6°. Tale situazione si riflette an-
che a livello di singola classifica. Nel dettaglio, la categoria prevalente ¢ la
OG6 per la prima classifica (2,7% delle iscrizioni), la OG3 per la seconda
(4,1% delle iscrizioni) e la OG1 per tutte le altre.

Per concludere, anche per il 2001, quindi, 1'offerta si presenta, per i
lavori superiori a € 150.000, alquanto polverizzata, come si desume dalla
prevalenza delle imprese qualificate nelle classifiche di importo piu basse,
in linea, peraltro, con le caratteristiche della domanda precedentemente de-

scritte. Naturalmente, valutazioni pii1 approfondite sotto questo profilo sa-

8 11 totale delle iscrizioni nella tabella non coincide con i totali riportati nelle tabelle
precedenti, in quanto per 28 casi non & stato possibile attribuire le iscrizioni alla
relativa classifica di importo.

9 Le classifiche che in misura maggiore contribuiscono a tale risultato sono sempre
la seconda e la terza per le categorie OG1 (20,8 e 28,3% delle iscrizioni della cate-
goria), OG3 (26,8% e 30,4% delle iscrizioni della categoria), OG6 (26,9 e 26,0% del-
le iscrizioni della categoria).
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ranno possibili quando il processo di qualificazione delle imprese, ancora
in corso, si sara concluso.

Nonostante il ridimensionamento quantitativo dell’offerta, come rap-
presentato dal numero delle imprese qualificate, é interessante rilevare che
questo non sembra abbia pregiudicato il grado di concorrenza del merca-
to10. Le preoccupazioni che, sotto questo profilo, hanno accompagnato 'in-
troduzione del nuovo sistema di qualificazione sembrerebbero, pertanto,
non confermate dall’evidenza empirica. Naturalmente, per giungere a con-
clusioni piti definite & opportuno attendere il completamento del processo

di qualificazione.

10 Una verifica in tal senso puo essere effettuata attraverso l'indice di Herfindal-
Hirshman, calcolato per singola categoria di lavorazione. Allo stato attuale da
una prima analisi in questa direzione, che dovra essere approfondita con il com-
pletamento del processo di qualificazione, sembrerebbe che il mercato dei lavori
pubblici non desti particolari problemi sotto il profilo della concorrenza, sia
all'interno delle categorie generali che di quelle speciali.
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Capitolo 3

I risultati dell’attivita di monitoraggio

L’Osservatorio dei lavori pubblici, istituito presso 1’Autorita, ha pro-
seguito nel 2001 'attivita di monitoraggio del settore iniziata nel 2000. In
quest’ultimo anno & stato approntato il sistema di raccolta, analisi ed elabo-
razione dei dati riguardanti le diverse fasi del processo di produzione dei
lavori pubblici al fine di sviluppare una conoscenza approfondita dei mec-
canismi di funzionamento del settore, evidenziarne fenomeni ricorrenti e
rintracciarne eventuali patologie.

Nella Relazione 2000 si lamentavano i limiti della capacita di monito-
raggio dell’Osservatorio, in relazione alla troppo recente messa a regime
dei flussi informativi tra stazioni appaltanti ed Autorita, al connesso limita-
to orizzonte temporale cui le analisi potevano riferirsi nonché all’esigenza
di implementare adeguate procedure di controllo, trattamento, validazione
dei dati. Quest’anno alcuni di tali limiti, anche se in via di superamento,
ancora permangono mentre altri sono stati considerevolmente ridotti. Per
ovviare a questi problemi, per il 2002 é stato avviato un nuovo sistema di
raccolta! che dovrebbe consentire il progressivo miglioramento qualitativo
della base informativa. Nel contempo, 'orizzonte temporale della rileva-
zione si & ampliato e, pertanto, con questa Relazione & stato possibile comin-
ciare a formulare le prime valutazioni sulla fase di esecuzione dei lavori.

E anche necessario sottolineare che la rilevazione dei dati e la loro
successiva elaborazione mal si conciliano con il periodo in cui la Relazione
deve essere presentata?. Si & deciso cosi di ricorrere anche all’estrazione di gi“:z;’f:i‘sﬁca

un campione statistico che, oltre a costituire un utile strumento di controllo gef geSPOSiZiOM
ei dati

della qualita dei dati pervenuti all’Osservatorio e del livello di adempimen-

1Si vedano in proposito i comunicati dell’ Autorita pubblicati in GURI, rispettiva-
mente n. 14 del 17 gennaio 2002 e n. 55 del 4 marzo 2002.

2 Per un’analisi delle problematiche connesse alla tempistica di presentazione dei
dati e deila metodologia proposta dall’Osservatorio si veda il Quaderno n. 2, di
recente pubblicato dall’Autorita.

5 - Doc. XLII, n. 2 - Volume I
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to delle stazioni appaltanti agli obblighi di comunicazione previsti dalla
legge, rappresenta uno strumento valido per superare la lamentata difficol-

ta di conciliazione tra i tempi di raccolta e di elaborazione dei dati e la pre-

sentazione della Relazione.

Nel corso del 2001 la raccolta dei dati sui lavori pubblici ha avuto ad
oggetto sia le informazioni sui nuovi lavori appaltati nel 2001 sia quelle re-
lative ai lavori del 2000 che nel corso dell’anno sono entrati in fasi successi-
ve a quella dell’aggiudicazione.

I dati strutturali presentati in questo capitolo si riferiscono pertanto

ad elaborazioni effettuate sulla banca dati disponibile presso 1'Osservatorio
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e, relativamente ai fenomeni delle sospensioni e delle varianti, ai risultati di

un’indagine campionaria sugli interventi appaltati nell’anno 2000.

Relativamente alle procedure seguite, 1'utilizzazione delle informa- Tematiche
oggetto
zioni archiviate ha richiesto la preliminare individuazione delle tematiche d§gmalisi

ovvero dei fenomeni prioritari da indagare e la definizione di specifiche
metodologie di analisi e di elaborazione con questi congruenti.

I fenomeni prioritari da indagare sono stati determinati dal Consiglio
dell’Autoritd, in quanto ritenuti argomenti essenziali di approfondimento
in coerenza con gli obiettivi indicati dalla legge n. 109/94 e sulla scorta del-
le pregresse esperienze sulle patologie del settore dei lavori pubblici, matu-
rate anche per il tramite dell'indagine campionaria effettuata nel 1999 a
consuntivo del quadriennio 1995-1998.

Gli argomenti individuati possono essere distinti in due principali
raggruppamenti, differenti per livello e complessita delle elaborazioni ne-
cessarie per la loro rappresentazione. La distinzione pu6 anche essere de-
scritta riferendosi ad elaborazioni di base e ad elaborazioni di secondo or-
dine o derivate dalle prime.

Il primo raggruppamento comprende le analisi finalizzate alla cono-
scenza di:

- livello di adempimento alle disposizioni dellarticolo 4, comma 17, della
legge n. 109/943;

- livello di adempimento alle disposizioni dell’articolo 24, comma 2, della
legge n. 109/94;

- inadeguatezza della pubblicita degli atti;

- irregolarita nelle procedure d’affidamento;

- procedure di scelta del contraente e frequenza del ricorso a procedure non
concorsuali;

- contenzioso in fase di gara;

3 Le stazioni appaltanti sono tenute a comunicare all’'Osservatorio: 1) entro 15 gior-
ni dalla data del verbale di gara o di definizione della trattativa privata, i dati re-
lativi ai lavori pubblici di importo superiore a € 150.000; 2) entro 30 giorni dalla
data del loro compimento ed effettuazione, l'inizio, gli stati avanzamento e
I'ultimazione dei lavori, l’effettuazione del collaudo, I'importo finale del lavoro.
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- variabilita dei ribassi d’asta;

- frequenza delle offerte anomale;

- tempestivita nella consegna dei lavori;

- contenzioso in fase di esecuzione dei lavori;

- livello di adempimento alla normativa sulla sicurezza;

- frequenza del ricorso alla sospensione dei lavori;

- frequenza del ricorso a varianti in corso d’opera;

- mancato o tardivo adempimento degli obblighi verso appaltatori e con-
cessionari.

' Nel secondo raggruppamento sono compresi fenomeni pitt comples-
si, per l'analisi dei quali & necessario utilizzare i dati derivati dalle elabora-
zioni di base, quali:

- rispetto dei tempi d’esecuzione e i ritardi;
- rispetto dei costi d’esecuzione e scostamento dai quadri tecnici economici;
- frequenza dei casi di pregiudizio per il pubblico erario;
- scostamento dai costi standardizzati.
Metodologia L’avvio delle operazioni di elaborazione ha richiesto la preliminare
di analisi individuazione di criteri e metodologie di lavoro. Lo schema di procedura
per V'elaborazione delle informazioni della banca dati sugli appalti utilizza-
to e stato il seguente:
- analisi del fenomeno oggetto di studio nelle sue componenti procedimen-
tali e normative;
- individuazione dei dati idonei a rappresentare il fenomeno, tra quelli di-
sponibili;
- progettazione e sviluppo delle procedure di elaborazione dei dati;
- effettuazione delle elaborazioni e produzione della reportistica;
- formulazione di ipotesi di correlazione del fenomeno con eventi o ulterio-
ri elementi informativi.
La fase di analisi normativa dei fenomeni, finalizzata al loro inqua-
dramento e alla definizione, é stata integrata con le principali interpreta-
zioni dottrinali e con gli atti di regolazione e le determinazioni dell’Au-

torita.
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Tutto cid ha consentito di definire le diverse fattispecie di ciascun fe-
nomeno e, di conseguenza, di individuare puntualmente i soggetti coinvolti
e di venire a conoscenza degli eventi e delle fasi (o sotto-fasi) del processo
di produzione in cui il fenomeno si va a collocare.

In relazione agli esiti dello studio ed alle peculiarita emerse sono state
quindi determinate specifiche misure caratteristiche (frequenza, durata, in-
cidenza ecc.) che, in relazione a ciascuna fattispecie presa in esame, meglio
evidenziano il fenomeno.

Le caratteristiche strutturali di ciascun argomento trattato, le relative
modalita distributive e le affinita o difformita in comportamento tra i diffe-
renti soggétti (che hanno relazione con il fenomeno) sono state analizzate
attraverso alcune caratteristiche rilevanti dell’universo, definite “dimensio-
ni di analisi”. Quelle utilizzate piu di frequente sono:

- ambito geografico-territoriale, per rappresentare la variazione del fenomeno
sotto il profilo di una distribuzione regionale ovvero di altri livelli di
scomposizione del territorio;

- classi di importo dei lavori, per mettere il fenomeno in relazione al crescere o
al decrescere della dimensione economica dell’appalto;

- categoria e tipologia di opere, per determinare l'incidenza del fenomeno in
relazione alla destinazione d"uso dell’opera ed alla sua tipologia;

- tipologia di stazioni appaltanti, per verificare la variabilita del fenomeno in
funzione del tipo di soggetto responsabile degli appalti.

L’esperienza maturata progressivamente nel settore e gli approfon-
dimenti conoscitivi hanno reso opportuno, di volta in volta, I'impiego di ul-
teriori dimensioni di osservazione, tra le quali, ad esempio, la classe di den-
sita demografica, la data di aggiudicazione dell’appalto e cosi via.

In sede di prima utilizzazione, ogni procedura ¢ stata testata su un in-
sieme di informazioni quantitativamente significativo ed ha assunto valen-
za sperimentale. Il fest & stato finalizzato a conferire attendibilita ai risultati
delle analisi e a consentire successivi aggiustamenti ed affinamenti.

L’attivita cosi sintetizzata ¢ valsa anche a verificare la rispondenza
delle modalita e della struttura della rilevazione ai compiti che 1'Osser-

vatorio deve svolgere. E questa la prima ricaduta operativa della metodo-
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logia adottata. Per quanto riguarda la modulistica utilizzata, ad esempio,
sono state rilevate carenze e ridondanze nelle informazioni richieste alle
sfaziom' appaltanti, che hanno indotto ad una revisione delle schede di rile-
vazione.

Una sezione della banca dati dell’Osservatorio contiene tutte le in-
formazioni che si riferiscono ai lavori di importo uguale o superiore a €
150.000 appaltati ed eseguiti nel corso dell’anno. I dati su questi lavori, per-
venuti attraverso I'invio delle schede A, da Bl a B6, da C1 a C3 sono ogget-
to di analisi nella presente Relazione. Quanto ai lavori di importo inferiore a
€ 150.000 che, al fine di semplificare gli adempimenti delle stazioni appal-
tanti e in ragione della loro numerosita, vengono rilevati con prospetti rias-
suntivi anhuali, non & possibile riferire in questa sede?, a causa della man-
canza di coincidenza temporale.

Le informazioni elaborate in questa prima parte del presente capitolo
sono quelle relative agli interventi appaltati nel corso del 2001 e pervenute
all’Osservatorio attraverso l'invio delle schede A, che contengono i princi-
pali dati di identificazione del lavoro: le notizie anagrafiche (stazione ap-
paltante, oggetto dell’appalto, responsabile del procedimento, procedura di
gara, ecc.), i dati economico-finanziari dell’appalto, le informazioni di det-
taglio su procedure di selezione e di aggiudicazione. Delle schede A perve-
nute5, 11.266 sono risultate, dopo aver applicato le opportune procedure di
codifica e di correzione, elaborabili secondo le cinque principali dimensioni
di osservazione. Tali informazioni sono state utilizzate per studiare le carat-

teristiche strutturali degli interventi di lavori pubblicié.

4 L’analisi dei lavori inferiori a € 150.000 aggiudicati nel 2000 & stata sviluppata nel
Quaderno n. 2, di recente pubblicato dall’Autorita.

5 Va segnalato che non risultano pervenute in tempo utile dalle sezioni regionali le
informazioni sui lavori appaltati in Friuli Venezia Giulia nel corso del 2001. Nel
2000 tali interventi presentavano comunque uno scarso peso rispetto al totale na-
zionale (1,7% nel numero e 1,0% in valore).

6 Si sottolinea che il processo di adeguamento all’euro ha comportato problemi nel-
la trasmissione delle informazioni all'Osservatorio. La lentezza con la quale molte
stazioni appaltanti si stanno abituando al nuovo sistema ha richiesto infatti una
particolare attenzione nel trattamento dei campi contenenti importi, rendendo
necessario, in alcuni casi, un riscontro delle informazioni presso gli stessi soggetti
interessati.
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Al fine di avere un quadro sulla durata delle diverse fasi che con-
traddistinguono 1'esecuzione dei lavori, accanto alle informazioni delle
schede A, sono state elaborate anche quelle contenute nelle schede da Bl a
Bé, felative ad interventi dell’anno 2000. La tempistica ¢ stata analizzata dal
momento della redazione del verbale di aggiudicazione alla data del certifi-
cato di ultimazione dei lavori indicata nella scheda B4. Si tratta, in questo
caso, di 1.840 interventi per i quali é stato possibile monitorare i tempi dal
momento del verbale di aggiudicazione a quello del certificato di ultima-
zione dei lavori. Da questa analisi & possibile anche confrontare eventuali
scostamenti tra la data del certificato di ultimazione dei lavori e quella con-
trattualmente prevista per la loro fine.

Al fine di fornire un quadro sul numero di schede pervenute all’Os-
servatorio negli anni 2000 e 2001, la tabella 3.1 mostra la numerosita delle
schede suddivise per regione. Dalla lettura della tabella si puo rilevare an-
che che le informazioni da elaborare sono molto numerose.

Tabella 3.1 — Schede pervenute all’ Osservatorio negli anni 2000 e 2001
suddivise per regioni

Regione A B1 B2 B3 B4 B5 Bé C1 C2 C3 Totali
[Piemonte 2.304f 1364 2514 278 448 171 212] 2.501 2.946{ 7.775 20.513
Valle d'Aosta 420 338 594 74 85 24 56} 297 467] 1.269) 3.624]
[Lombardia 4.993) 34271 6.271 579 705 213 330] 3.808] 4.366] 18.991 43.683]
Trentino 828 482 940) 171 182] 107, 121 378 744 998] 4.951
Veneto 2.355] 1.607] 2.643 264 329, 115 165( 2.054] 2.764] 7.708] 20.004
Liguri 1.229 811  1.203] 147 201 85 1160 1178 1.303| 3.320 9.593;
[Emilia 2.678] 1.977] 2.870 269 202 1404 194 826 3.302] 5.108 17.566)
Toscana 1516 984 1.348 176 217 34 65| 13921 1.752] 4.762 12.246,
(Umbria 639 489 542 79 187] 13| 38 637] 799 3.730 7.153]
Marche 1.183 965 1.595 284 311 119 1550 1287 21220 8.564] 16.585
Lazio 1.724f 819 798 84 124 27 42| 1.147] 1235 4.084 10.084
Abruzzo 632 377| 517] 56| 70 14 39 481 554 2.118 4.858
[Molise 219 159 219 32 61 10) 31 220) 208  1.291 2.540]
[Campania 1.737] 1099 1.646 131 141 41 56| 1.091} 1.209] 5.651 12.802
Puglia 1.159) 769  1.266 85 108 45 62 842 888 3.360) 8.584
[Basilicata 434 298 379 6 3| 1 1 110 1144 336) 1.682)
ICalabria 840 554 806 104 143 30 34 772 754 2.289 6.326}
Sicilia 931 485 608] 64 79 12] 28 803 903  1.910] 5.823
Sardegna 1.015 630  1.242 88| 28 37] 7844 841 3.223] 7.965
Sezione centrale 575 324 574 14| 42 25 28 435 483  1.602 4.102
Italia 27.411| 17.958| 28.575{ 2.974] 3.726| 1.254 1.810| 21.043| 27.844| 81089 220.684

L’analisi che si propone in questa prima parte del capitolo presenta
elementi di continuita con quella dello scorso anno. Cosi come nella Rela-
zione 2000 si esaminavano i caratteri strutturali dei lavori appaltati nel 2000,

il presente rapporto svolge la medesima analisi sugli interventi del 2001.
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Sulla base dei dati disponibili, diviene pero possibile quest’anno fornire ul-
teriori elaborazioni, come quelle riguardanti il confronto temporale tra la
banca dati degli interventi del 2000 e quella del 2001.

Nella tabella 3.2 & riportata la distribuzione degli interventi di lavori

Caratteristiche . .. .. . .
strutturali pubblici classificati secondo la classe di importo. Per il 2001 sono presenti

d I- 3 t £ :
cgll interventi in banca dati 11.266 lavori, di cui 152 al di sopra della soglia comunitaria

dei 5,3 milioni di euro.

. Tabella 3.2 — Distribuzione degli interventi per classe di importo
(migliaia di euro)

~ Classe di importo Numero Importo |% Numero| % Importo | Importo medio

>= € 150.000 < € 500.000 7.967 |2.112.190 70,7 24,5 265
>= € 500.000 < € 1.000.000 1.861 |1.292.703 16,5 150 |- 695
>= € 1.000.000 < € 5.358.153 1.286 {2.612.042 11,4 30,3 2031
>=€ 5.358.153 < € 15.000.000 108 | 936.826 1,0 10,9 8.674
>= € 15.000.000 44 11.662.805 0,4 19,3 37.791
Tutte le classi 11.266 |8.616.566 100 100 765

L’importo medio di ciascuna opera & risultato pari a € 765.000. Anche
quest’anno, come per il 2000, sempre sulla base delle informazioni disponi-
bili, il numero degli interventi appaltati rispetto al totale tende a diminuire
con I'aumentare della classe di importo degli interventi stessi. Si segnala la
netta prevalenza dei lavori di importo inferiore a € 500.000, che da soli rap-
presentano il 70,7% del totale (meno del 25% in termini di importo).

Nel 2001 gli interventi suddivisi per categoria di opera? (tabella 3.3)
sono: strade (30,6%), edilizia sociale e scolastica (14,4%), opere di protezione del-
I'ambiente, di difesa del suolo e risorse idriche (11,5%). Tali categorie sono anche
quelle di maggior rilievo dal punto di vista delle risorse economiche coin-

volte rispetto al totale della spesa per opere pubbliche.

7 E necessario precisare che l'attribuzione dei codici relativi alla categoria di opera
& avvenuta, per gli interventi aggiudicati nel 2001, utilizzando 1'apposito campo
predisposto nella scheda A. Le regole per la compilazione di detto campo sono
state specificate nel Manuale operativo per le stazioni appaltanti che I’Autorita ha
pubblicato come supplemento al Bollettino 2/2000. Per la codifica degli appalti
aggiudicati nel 2000, come risulta nella Relazione al Parlamento 2000, fu invece
effettuata da parte dell’Osservatorio I'analisi sul testo dell’oggetto dell’opera in
quanto l'utilizzo del codice non era ancora consolidato. Cid pud giustificare
I’entita di alcune variazioni che emergono dal confronto tra i dati 2000 e 2001.
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Tabella 3.3 — Distribuzione degli interventi, per categoria di opere
(migliaia di euro)

Categoria di opera Numero | Importo | % numero | % importo | Importo medio
Strade 3451 2.434.868 30,6 28,3 706
Ferrovie 180 278.640 16 32 1.548
ﬁ}lii :;ir:ti““me 176 536.266 16 6,2 3.047
Opere di protezione
dell'ambiente, di difesa 1.293 792.352 115 9,2 613
del suolo, risorse idriche
Sipzl’;g‘ wrbanizzazione 883 454.798 78 53 515
i‘r‘lf;fgsf“mt;“‘e del settore 102 92953 09 11 911
Zii‘ﬁ)’;‘;‘;ﬁf;“a iche 2 21.685 03 03 678
i“lfa’ ;S;:;““?‘?Pe‘ lagricoltura 59 65.702 05 0,8 1.114
Infrastrutture per attivita
industriali, artigianato, 143 156.858 13 1,8 1.097

commercio, annona

[Edilizia sociale e scolastica 1.624 1.008.049 14,4 11,7 621
[Edilizia abitativa 535 398.542 4,7 4,6 745
Beni culturali 409 244.630 36 2,8 598
Sport, spettacolo, turismo 416 260.636 3,7 3,0 627
Edilizia sanitaria 629 727481 5,6 8,4 1.157
Altra edilizia pubblica 1.036 958.519 9,2 11,1 925
Altre infrastrutture pubbliche 298 184.586 2,6 2,1 619

Tutte le categorie di opera 11.266 | 8.616.566 100 100 765

I comuni risultano, anche nel 2001, la tipologia di stazione appaltante
maggiormente attiva nel processo di realizzazione di lavori pubblici, sia in
termini di numero che di valore complessivo degli interventi appaltati. Le
amministrazioni comunali hanno infatti appaltato circa la meta degli inter-
venti del 2001, seguiti dalle province (11,2%) e dall’Anas (8,0%). Se si esclu-
de la categoria residuale degli altri soggetti non altrove classificati, le stazioni
appaltanti che nel 2001 hanno affidato lavori di importo mediamente pit1
elevato sono state le ferrovie (€ 1.758.000), gli enti pubblici e altri organismi
di diritto pubblico (€ 1.316.000) e i concessionari ed imprese di gestione del-
le reti ed infrastrutture (€ 1.305.000). Per province, regioni e comunita mon-
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tane si sono invece registrati gli importi medi per intervento pitt modesti,

comungque al di sotto del valore medio nazionale (tabella 3.4).

Tabella 3.4 - Distribuzione degli interventi per tipologia di stazione appaltante

Tipologie di stazioni appaltanti Numero | Importo nu:ft)ero im;/:;r to Ir:znzzgo
lanche acls :)r:;ilr?:rlniiltlg Sflat:)(:\omo 656 | 654.925 58 76 9%
E?gifi‘t‘;b;ﬁ)&?i:‘ organismi 551 | 724.884 49 84| 1316
Istituti autonomi case popolari 417 | 288.180 3,7 33 691
Regioni e comunita montane 384 | 228.271 34 2,6 594
Province 1.258 | 720.452 11,2 84 573
Comuni 5.455 [2.923.172 48,4 339 536
fztende del servizio w6 | 47200 | 33| 52| 1189
ANAS 903 | 999.727 8,0 11,6 1.107
Concessionari ed imprese di gestione
reti ed infrastrutture, 325 | 424.182 2,9 49 1.305
di servizi pubblici, settori esclusi
[Aziende speciali 140 | 84.615 1,2 1,0 604
Ferrovie 163 | 286.558 14 3,3 1.758
Soggetti privati 415 | 399.817 3,7 4,6 963
Altri soggetti non altrove classificati 223 | 434.583 2,0 5,0 1.949

Tutte le stazioni appaltanti 11.266 18.616.566 100 100 765

La tabella 3.5 riporta i dati riguardanti il ricorso alle diverse procedure

di affidamento dei lavori pubblici.

Tabella 3.5 - Distribuzione degli interventi per procedura di scelta del contraente
: (migliaia di euro)

Procedure di scelta % % Importo
Numero Importo . .
del contraente numero importo medio

Pubblico incanto 7.476 5.097.575 66,4 59,2 682
Licitazione privata 1.617 2.249.264 14,4 26,1 1.391
Licitazione privata 532 | 643514 47 75 1210
semplificata
[Appalto concorso 28 56.090 0,2 0,7 2.003
[Trattativa privata 1.400 463.019 12,4 54 331
[Non comunicato 213 107.103 1,9 1,2 503

Tutte le procedure 11.266 8.616.566 100 100 765

Come & noto, il legislatore ha inteso favorire, attraverso la legge qua-

dro e il regolamento di attuazione, il ricorso alle procedure concorsuali
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(pubblico incanto, licitazione privata®, appalto concorso) ponendo invece
taluni limiti alla possibilita di affidare lavori attraverso meccanismi di gara
informale (trattativa privata®) che, lasciando piti ampi margini di discrezio-
nalitd alle decisioni della stazione appaltante, potrebbero non garantire
qualitd, trasparenza, efficienza, efficacia del sistema dei lavori pubblici ed
adeguato livello di concorrenzialita tra i soggetti coinvolti, che invece la ri-
formata disciplina del settore intende promuovere anche in ambito comuni-
tario.

Come emerge dai dati disponibili per il 2001, il pubblico incanto & risul-
tata la pi'bcedura prevalente in base alla quale sono stati appaltati lavori
(66,4% del totale degli interventi), seguita dalla licitazione privata (14,4%).
Diversamente da quanto previsto dalla normativa vigente, anche per il 2001
la trattativa privata si conferma come criterio di scelta del contraente affatto
residuale: il 12,4% degli interventi (5,4% dal punto di vista economico) sono
infatti stati appaltati facendo ricorso a tale meccanismo. Va comunque sot-
tolineato come oltre il 90% delle risorse economiche destinate alle opere
pubbliche sia stato comunque assegnato attraverso procedure d’appalto
concorsuali.

Incrociando le informazioni disponibili sul numero e il valore degli
interventi classificate per procedura di scelta del contraente con le restanti
dimensioni di analisi, emerge che il pubblico incanto rappresenta la formu-
la alla quale si fa maggiormente ricorso per gli interventi di tutte le classi
d’importo eccettuati quelli dell’ultima classe (pari o superiore a 15 milioni
di euro), che vengono invece appaltati nel 45,5% dei casi mediante licita-
zione privata. Sempre nel caso dei grandi lavori, ¢ risultato particolarmente

frequente il ricorso alla licitazione privata semplificata (20,5% degli inter-

8 Per i lavori di importo inferiore a € 750.000 gli appalti di lavori possono anche es-
sere affidati mediante licitazione privata semplificata attraverso un elenco di sogget-
ti compilato annualmente dalle stazioni appaltanti di cui all’art. 2, co. 2, lett. a), b)
1. n. 109/94. La costruzione dell’elenco avviene per sorteggio pubblico sulla base
delle domande pervenute entro i termini prefissati (art.23 L. n. 109/94; art. 77 re-
golamento di attuazione).

91 casi in cui @ ammessa la possibilita di affidare un lavoro mediante trattativa pri-
vata sono puntualmente previsti dalla legge quadro (art. 24). Tali affidamenti
vanno comunque motivati dal responsabile del procedimento e da questi tra-
smessi all'Osservatorio.
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venti e 26,6% degli importi). Dall’esame dei dati sembrerebbe che 1'utilizzo
di forme di trattativa privata tenda a ridimensionarsi, sia nelle quantita che
nei valori, al crescere della classe di importo dell’intervento.

Per tutte le stazioni appaltanti risulta prevalente il ricorso al pubblico
incanto (la sola eccezione e rappresentata dalle ferrovie, che hanno appalta-
to circa il 70% degli interventi mediante licitazione privata). Il ricorso alla‘
trattativa privata e stato superiore alla media generale (12,4% degli inter-
venti) per i lavori appaltati da regioni e comunita montane (38,0%), Anas
(29,6%), amministrazioni dello Stato anche ad ordinamento autonomo
(28,4%), concessionari ed imprese di gestione di reti e infrastrutture (14,1%)
ed enti pubblici e altri organismi di diritto pubblico (13,4%).

Il pubblico incanto rappresenta, infine, la procedura di selezione del
contraente cui & associata la maggiore frequenza per tutte le categorie di
opere tranne le ferrovie (72,8% degli interventi e 83,1% degli importi a lici-
tazione privata) e in tutte le regioni eccettuato il Trentino (44,5% degli in-
terventi affidati attraverso licitazione privata).

Nella tabella 3.6 viene presentata la distribuzione per regioni degli in-
terventi. Le regioni nelle quali é stato avviato il maggior numero di inter-

Tabella 3.6 — Distribuzione degli interventi per regione
(migliaia di euro)

D 9y
Regioni Numero Importo Yo . 7o Importo medio
numero importo

Piemonte 1.025 1.063.072 9,1 12,3 1.037
Valle d’Aosta 182 146.483 1,6 1,7 805
Lombardia 2223 1.606.884 19,7 18,6 723
[Trentino A. Adige 366 318.939 3,2 3,7 871
[Veneto 844 581.849 7,5 6,8 689
[Friuli V. Giulia 0 0 0,0 0,0 0
Liguria 519 366.157 4,6 4,2 706
[Emilia Romagna 1.105 772416 9,8 9,0 699
[Toscana 508 569.217 45 6,6 1.121
[Umbria 310 218.454 2,8 2,5 705
Marche . 601 323.779 53 3,8 539
(Lazio 689 482.205 6,1 5,6 700
Abruzzo 303 209.259 2,7 2,4 691
[Molise 101 71.305 0,9 0,8 706
Campania 787 539.358 7,0 6,3 685
Puglia 532 382.059 4,7 44 718
Basilicata 170 82.824 15 1,0 487
Calabria 342 216.469 3,0 25 633
Sicilia 160 172.403 14 2,0 1.078
Sardegna 499 493432 44 5,7 989

Italia 11.266 8.616.566 100 100 765
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venti sono la Lombardia (19,7%), l’Emﬂia Romagna (9,8%) e il Piemonte
(9,1%). In termini territoriali, oltre la meta degli interventi registrati in ban-
ca dati (55%) si concentra nel Nord, il 19% nelle regioni del Centro, il re-
stante 26% nel Sud e nelle Isole. Gli importi medi pitt significativi riguar-
dano le regioni della Toscana (€ 1.121.000), della Sicilia (€ 1.078.000) e del
Piemonte (€ 1.037.000). E inoltre interessante un confronto!® tra i dati del
2000 e quelli del 200111
Per l'analisi degli aspetti specifici della fase di aggiudicazione occorre Ribassi d’asta
porre l'attenzione al fenomeno dei ribassi d’asta e alle modalita di varia-
zione dello stesso.
1l ribasso d’asta, in generale, si traduce in un risparmio di risorse fi-
nanziarie per il bilancio della stazione appaltante. Quando ¢ troppo eleva-
to, perd, esso pud costituire un elemento di forte disturbo per il corretto
funzionamento del processo di realizzazione delle opere pubbliche. Un
prezzo d’offerta eccessivamente basso, infatti, pud non garantire una cor-
retta e tempestiva esecuzione dei lavori e costituisce un elemento di distor-
sione del mercato e della concorrenza. La legge quadro!? affronta il pro-
blema, disciplinando con un’apposita procedura la verifica e 'esclusione
delle offerte anomale, con modalita diverse a seconda che l'importo dei la-
vori sia superiore od inferiore alla “soglia comunitaria”.
L’analisi di questo fenomeno & stata svolta su un sottoinsieme dell'u-
niverso dei dati relativi all’anno 2001, in quanto I'indagine riguarda solo gli
interventi appaltati con procedure di scelta del contraente per le quali le
aggiudicazioni sono effettuate con il criterio del prezzo pili basso, inferiore
a quello posto a base d’asta (pubblico incanto e licitazione privata). Per tali
interventi, i dati in possesso dell'Osservatorio hanno consentito di elabora-
re i valori del ribasso di aggiudicazione, della soglia di anomalia, del mas-
simo e del minimo ribasso offerti, espressi in percentuale dell'importo po-

sto a base di gara. La variabilita dei valori & stata riferita alle diverse di-

10 Vedi Appendice statistica a questo capitolo.

11 Anche in questo caso, naturalmente, valgono le considerazioni svolte a proposi-
to dei bandi (vedi Capitolo 2).

12 Art. 21, co. 1 bis, 1. n. 109/94.
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mensioni di osservazione: classe d'importo, area geografica, tipologia di
stazione appaltante, categoria di opera, procedura di scelta del contraente. I
risultati mostrano che il ribasso di aggiudicazione medio, riferito a tutti gli
interventi, ¢ stato pari al 16,2%, valore leggermente inferiore alla soglia di
anomalia (16,5%) (tabella 3.7).

Tabella 3.7 — Valori medi dei ribassi di aggiudicazione, della soglia di anomalia,
del massimo ribasso e del minimo ribasso, per classe d’importo

Ribasso Soglia .Oﬁ erta Oﬁ erta
L e L . . | di massimo | di minimo
Classi di importo di aggiudicazione | di anomalia . .
(%) (%) ribasso ribasso
(%) (%)

>= € 150.000 < € 500.000 16,1 16,5 20,1 83
>= € 500.000 < €1.000.000 16,0 16,4 20,3 7,3
>= € 1.000.000 < € 5.358.153 15,8 16,2 20,7 6,9
>= € 5.358.153 < € 15.000.000 24,6 21,0 27,1 8,9
>= € 15.000.000 278 25,0 324 9,7
Tutte le classi 16,2 16,5 20,4 7,9

Il ribasso di aggiudicazione varia sensibilmente in relazione alla classe
d’importo. E interessante notare che le due classi d’importo superiori, che
convenzionalmente definiscono i “grandi lavori”, hanno registrato un ri-
basso medio di aggiudicazione sensibilmente superiore alla media. Cio
consente di affermare che mediamente i ribassi pit1 alti sono riscontrabili
tra i “grandi lavori”. Questa peculiarita pud essere spiegata considerando
che per i lavori d’importo superiore a € 5.358.153 I'esclusione delle offerte
anomale non € automatica, ma avviene a seguito della valutazione delle giu-
stificazioni presentate dall’impresa. In altre parole: per i “grandi lavori” vi-
ge un sistema di aggiudicazione che consente anche l'accettazione di ribassi
“anomali” e quindi relativamente pitt elevatil3. E bene notare perd che, in-
dipendentemente dagli effetti dell’applicazione delle due diverse modalita
di esclusione, per i lavori “sopra soglia comunitaria” le offerte di ribasso

sono mediamente piu alte di quelle registrate per i lavori “sotto soglia”4.

13 Coerentemente con quanto detto, per i “grandi lavori” il ribasso di aggiudica-
zione & stato mediamente superiore alla soglia di anomalia.

1 In particolare, si pud osservare che per i “grandi lavori” i valori medi delle offer-
te di massimo e di minimo ribasso sono piu alti di quelli relativi ai lavori il cui
importo & inferiore a € 5.358.153.
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Cio dimostra che il mercato dei “grandi lavori” ha, comunque, caratteristi-
che tali da determinare offerte di ribasso relativamente piu alte.

Analizzando i ribassi d’asta in relazione alla tipologia di stazione appal-
tante, si osserva che, mentre per quasi tutte le stazioni appaltanti i ribassi
medi di aggiudicazione si attestano vicini al dato medio (16,2%), se ne di-
scostano sensibilmente ’Anas (22,4%), le aziende speciali (11,4%), le ferro-
vie (11,1%) (tabella 3.8).

Tabella 3.8 — Valori medi dei ribassi di aggiudicazione, della soglia di anomalia,
del massimo ribasso e del minimo ribasso, per tipologia di stazione appaltante

Ribasso Soglia Offerta Offerta
Tipologia di stazione appaltante  |di aggiudicazione |di anomalia | di massimo | di minimo
(%) (%) ribasso (%) | ribasso (%)

IAmministrazioni dello Stato
fanche ad ordinamento autonomo 180 183 20 96
[Enti pubblici e altri organismi
di dilr‘)itto pubblico ® 157 159 205 7:2
Istituti autonomi case popolari 16,8 17,2 20,0 10,3
Regioni e comunita montane 15,2 15,4 19,3 7,0
[Province 18,2 18,5 22,2 8,9
Comuni 15,2 15,6 19,1 7,6
pziende del servizio 16,1 16,4 20,4 7,7
isanitario nazionale
lAnas 224 22,7 27,7 10,0
Concessionari ed imprese
idi gestione reti ed infrastrutture, 14,8 15,0 21,0 52
idi servizi pubblici; settori esclusi
Aziende speciali 114 11,9 15,5 4,7
[Ferrovie 11,1 11,9 17,9 2,8
Soggetti privati 13,4 13,6 17,3 6,3
Altri soggetti
non altr%)%/e classificati 14,0 144 189 >8

Tutte le stazioni appaltanti 16,2 16,5 204 7,9

Nella classificazione dei ribassi per procedura di scelta del contraente,
sono stati riscontrati valori medi dei ribassi di aggiudicazione sostanzial-
mente simili per il pubblico incanto (16,5%) e la licitazione privata semplifi-
cata (16,2%). Leggermente inferiore é il valore relativo alla licitazione priva-
ta (14,7%) (tabella 3.9).

Tabella 3.9 - Valori medi dei ribassi di aggiudicazione, della soglia di anomalia,
del massimo ribasso e del minimo ribasso, per procedura di scelta del contraente

Procedure di scelta | ,. R.l bggso . Soglia .Off erta Oﬁ erta
del contraente di aggiudicazione di anomalia (%) di massimo di minimo
(%) ribasso (%) ribasso (%)
Pubblico incanto 16,5 16,9 20,7 8,1
Licitazione privata 14,7 15,0 19,2 6,4
letaz‘lf)ne privata 16,2 16,7 198 8,9
semplificata
Tutte le procedure 16,2 16,5 204 7,9

Camera dei deputati
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E interessante notare una possibile correlazione diretta tra la misura
del ribasso ed il numero delle offerte ammesse alla gara. Infatti, a parita
delle altre condizioni, all’incremento del numero delle offerte ammesse
corrispénde un aumento della misura del ribasso. Questo induce a pensare
che il numero di offerenti possa influenzare il grado di concorrenza e di

conseguencza il prezzo d’offerta (tabella 3.10).

Tabella 3.10 — Valori medi dei ribassi di aggiudicazione per numero di offerte ammesse

Classi di offerte ammesse Media ribasso di aggiudicazione (%)
>0<=5 9,5
>5<=20 13,7
> 20 <= 50 16,6
> 50 <= 100 22,6
> 100 22,6
Tutte le classi 16,2

In relazione alla distribuzione del fenomeno per categoria di opera, e-
merge dai risultati (tabella 3.11) che le diverse destinazioni d"uso delle opere
hanno riscontrato un valore vicino al dato medio nazionale. Harno fatto
eccezione: le ferrovie (11,0%), le opere per sport, spettacolo, turismo
(12,8%), le infrastrutture per l'agricoltura e la pesca (13,1%), che hanno re-

Tabella 3.11 - Valori medi dei ribassi di aggiudicazione, della soglia di anomalia,
del massimo ribasso e del minimo ribasso, per categoria d'opera

Ribasso di ag- Soglia d .Oﬁ erta Oﬁ erta
L N . . i massimo | di minimo
Categoria di opera giudicazione | di anomalia . .
(%) (%) ribasso ribasso
(%) (%)
Strade 16,6 16,8 21,1 7,7
Ferrovie 11,0 12,0 184 3,0
Altre infrastrutture di trasporto 15,8 15,6 20,1 6,6
ere di protezione dell'ambiente,

doipdifesa gel suolo, risorse idriche 154 158 202 6.9
Opere di urbanizzazione ed altro 15,3 15,8 19,3 7.2
Infrastrutture del settore energetico 17,6 17,6 224 7,7
Telecomunicazioni
e tecnologie informatiche 204 208 247 11,0
Infrastrutture per l'agricoltura 131 133 177 61
e la pesca
Inffa.strutture per atﬁYité industriali, 175 17,8 220 88
artigianato, commercio, annona
Edilizia sociale e scolastica 17,2 17,6 20,5 93
[Edilizia abitativa 16,8 17,2 20,1 10,1
Beni culturali 14,7 15,2 18,3 7,6
Sport, spettacolo, turismo 12,8 135 16,7 6,1
Edilizia sanitaria 14,9 15,3 18,8 7,2
Altra edilizia pubblica 17,0 173 20,6 9,1
Altre infrastrutture pubbliche 17,5 17,9 21,7 7,7

Tutte le categorie d 'opera 16,2 16,5 204 7.9
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gistrato un ribasso medio sensibilmente inferiore alla media nazionale; le
opere per telecomunicazioni e tecnologie informatiche (20,4%), che hanno

invece registrato un valore superiore.

L’area geografica (regione) & la dimensione di analisi che mostra la va-
riabilitd piti ampia dei valori di ribasso in esame (tabella 3.12). A fronte di
un valore medio nazionale pari al 16,2%, sono stati registrati valori medi
regionali molto diversi, che vanno da quelli massimi della Campania
(29,6%) e del Lazio (25,3%) ai minimi del Trentino (6,7%) e, soprattutto, del-
la Sicilia (4,6%)%5. Focalizzando l’analisi sui ribassi di aggiudicazione esigui,

Tabella 3.12 - Valori medi dei ribassi di aggiudicazione, della soglia di anomalia,

del massimo ribasso e del minimo ribasso, per regione ,
Offerta Offerta

Ribasso .. . , . NP
Reioni i acoiudicazi Soglia di anomalia | di massimo di minimo
gioni ggiudicazione (%) ribasso ribasso
(%)
(%) (%)

[Piemonte 15,8 16,1 19,7 7,2
IValle d'Aosta 13,0 13,2 16,5 58
ILombardia 12,4 12,7 16,7 54
[Trentino Alto Adige 6,7 7,1 11,1 2,2
Veneto 10,0 10,3 14,1 4,0
Friuli Venezia Giulia nd nd nd nd
Liguria 11,5 12,0 15,4 4,9
[Emilia Romagna 10,5 10,8 14,7 4,0
Toscana 13,6 13,8 18,6 4,8
[Umbria 13,8 14,2 18,5 5,6
Marche 13,8 14,3 18,1 6,1
Lazio 25,3 25,7 304 11,3
|Abruzzo 20,0 20,3 24,6 9,0
Molise 21,9 22,4 27,6 8,2
ICampania 29,6 29,9 33,1 19,3
Puglia 23,1 234 26,7 14,2
Basilicata 23,0 23,2 26,3 11,1
Calabria 20,3 20,8 24,1 10,2
Sicilia 4,6 49 9,2 1,6
Sardegna 14,9 153 18,2 78

Italia 16,2 16,5 204 7.9

15 La differenza del dato della Sicilia rispetto a quello medio nazionale puo essere
in parte imputata al particolare sistema di aggiudicazione previsto dalla legge re-
gionale (art. 1, co. 6, L.r. n. 21/1998), che determina un limite massimo alla misura
dei ribassi pii stringente rispetto a quello risultante dall’applicazione del sistema
della legge n. 109/94.

6 - Doc. XLII, n. 2 - Volume I
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si segnala la dimensione del fenomeno in Sicilia, dove il 75% degli appalti
ha registrato un ribasso minore dell’1% (tabella 3.13).

Tabella 3.13 - Numero di lavori con ribasso di aggiudicazione minore dell’1%,

per regione
Numero di lavori per cui il ribasso Numero totale A/B
Regione di aggiudicazione e stato minore dell'1% di interventilé o

(%)

(A) (B)
Piemonte 0 604 0,0
Valle d'Aosta 0 64 0,0
Lombardia 14 1308 1,1
Trentino Alto Adige 9 139 6,5
[Veneto 5 496 1,0

Friuli Venezia Giulia nd nd
Liguria 1 278 0,4
Emilia Romagna 8 606 1,3
'Toscana 7 294 24
[Umbria 0 134 0,0
Marche 3 352 0,9
Lazio 0 470 0,0
Abruzzo 1 214 0,5
Molise 0 38 0,0
(Campania 3 604 0,5
Puglia 1 414 02
Basilicata 0 98 0,0
Calabria 4 222 1,8
Sicilia 72 96 75,0
Sardegna 2 314 0,6
Italia 130 6795 1,9

Nonostante la notevole variabilita geografica dei ribassi, ¢ arduo trar-
re conclusioni sulla effettiva economicita dei prezzi di aggiudicazione. O-
gni comparazione, infatti, & resa difficile dalla notevole eterogeneita dei
prezziari adottati a livello regionalel?.

Offerte Il fenomeno dei ribassi & stato analizzato anche in relazione all’a-
anomale spetto delle offerte di aggiudicazione anomale, cioé i ribassi di aggiudica-
zione il cui valore e pari o superiore alla soglia di anomalia. Come prevede
la legge, il fenomeno pud riguardare principalmente gli interventi il cui im-
porto a base di gara & uguale o superiore alla “soglia comunitaria”, ma an-

che gli appalti caratterizzati da un numero di offerte valide inferiore a 5.

Dai risultati del monitoraggio & emerso che il numero degli interventi ag-

16 11 numero totale di interventi & un sottoinsieme dell’universo 2001, poiché non
per tutti gli interventi & stato possibile eseguire elaborazioni in materia di ribassi.
17 Questo problema &, al momento, oggetto di attenzione da parte dell’Autorita. E
stato infatti costituito un apposito gruppo di studio con rappresentanti delle as-
sociazioni delle imprese e delle stazioni appaltanti per I'approfondimento della

tematica dei prezzari.
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giudicati con offerte di ribasso superiore alla soglia di anomalia e stato pari
a 25, che corrisponde ad un terzo di tutti i casi possibili.

Nel 76% dei casi di offerta “anomala” I'aggiudicazione ¢ stata effet-
tuata ad offerte pari al massimo ribasso (tabella 3.14).

Tabella 3.14 - Numero di interventi di importo superiore alla soglia comunitaria
oppure con numero di offerte valide minore di 5, per tipologia di stazione appaltante

Di cui, con ribasso di | Di cui, con ribasso di
Nume- |aggiudicazione superio-| aggiudicazione uguale
Tipologia di stazione appaltante| ro |re o uguale al valore del-| al valore del massimo
la soglia di anomalia ribasso
Amministrazioni dello Stato
. 3 2 2
lanche ad ordinamento autonomo v
Enti pubblici e altri organismi 6 3 2
di diritto pubblico
[stituti autonomi case popolari 3 0 0
Regioni e comunita montane 0 0 0
IProvince 4 2 2
omuni 25 4 4
IAziende del servizio 2 2 2
Isanitario nazionale
lAnas 16 2 0
Concessionari ed imprese
di gestione reti ed infrastrutture, 1 1 1
di servizi pubblici; settori esclusi
Aziende speciali 0 0 0
Ferrovie 3 3 2
Soggetti privati 4 3 1
Altri soggetti 5 3 3
non altrove classificati
Tutte le stazioni appaltanti 72 25 19

Come per la Relazione dell’anno 2001, i dati pervenuti all’Osservatorio Livell
1velio

ed inerenti alla pubblicita delle gare sono stati analizzati per evidenziare di adempimento
Vinadeguatezza della pubblicita degli atti. 11 fenomeno & stato esaminato sotto :?l;‘a:ll;:ll:gl;
l’aspetto del corretto livello di adempimento agli obblighi di legge relativi
alle forme di pubblicita. A questo scopo, sono state esaminate le forme di
pubblicita che le stazioni appaltanti hanno utilizzato per bandire gare con

le procedure del pubblico incanto, della licitazione privata e dell’appalto

CONCOTS0.
Relativamente agli inadempimenti, si & proceduto per ciascuna classe misura
d’importo a confrontare i dati pervenuti dalle stazioni appaltanti con il ~ dell'ina-
dempimento ...

numero “teorico” di forme di pubblicita (su albo pretorio, BUR, GUR],

GUCE) per avvisi e bandi di gara che il pieno rispetto della norma avrebbe
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comportatol®, cosi come sintetizzato nel prospetto seguente, predisposto
sulla base delle prescrizioni dell’articolo 80 del regolamento generale di at-

tuazione, approvato con DPR n. 554/99.

Classe di zmporto . Normutivaex art. 80 DPR ni 554/99

.Imﬂrtz superzon alla'soglin comunitaria.: i
' Comunicazione di pre-informazione
cazioni ufficiali’ delle Comumta Europe

’adlam a dlffusmne nella. regio
ti ,mfenorz_ alla soglm camumtarza

I fﬁsj
Pubbhcazmne sul Bollettzz o Liffic
quale ha sede la stazione _Q_palt
Pubblicazione per estratto su almeno due dei principali quo-
tidiania diffusione nella provincia
.. Pubblicazione effettuabile soltarito nélliAlbo pretorio:

Come indicatore del livello di adempimento rispetto alle citate pre-
scrizioni, é stato utilizzato il valore della differenza tra il numero teorico e il
numero effettivo delle forme di pubblicita, in valore assoluto e in percen-
tuale. Un saldo nullo sta ad indicare che tutte le prescrizioni sono state ri-
spettate, un saldo negativo quantifica invece gli inadempimenti.

Nel complesso, il mancato adempimento riguarda 1.066 casi, pari al-
1'11,5%, prevalentemente conceptrati nella classe di importo compreso tra
€500.000 ed € 1.000.000, seguita da quella di importo compreso tra
€ 1.000.000 ed € 5.358.153. Da un confronto con i dati relativi all’anno pre-
cedente si sottolinea che la percentuale di inadempimento ha subito un de-
cremento di circa sette punti percentuali (nel 2000 la percentuale di ina-

dempimento era pari al 18,2%) (tabella 3.15).

18 Per la classe al di sopra di 5,3 milioni di euro, il numero degli avvisi & ripetuto,
in quanto per gli interventi di quella classe la pubblicita & obbligatoria sia sulla
GUCE sia sulla GURL
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Tabella 3.15 - Livello di adempimento alle norme sulla pubblicita di avvisi e bandi di gara,
per classe d'importo

Avvisi/bandi Livello inadempimento
Classe di importo N ) Pubblicita effettiva
umero teorico
Forme Numero| Numero %

>= € 150.000 < € 500.000 6.120| Albo Pretorio |  5.802] -318 5,2

>= € 500.000 < € 1.00.000 1.645 BUR 1.165 -480) -29,2

>= € 1.00.000 < € 5.358.153 1.218] GURI 980 -238 -19,5

145 GURI 128 -17 -11,71

>=€5.358.153 145 GUCE 132 13 90

Tutte le classi 9.273 8.207] -1.066 -11,5
Anche nel corso del 2001 & possibile notare che, sia per i piccoli sia - per classe

di importo
per i grandi interventi, le stazioni appaltanti utilizzano, per uno stesso

bando o avviso, pitt mezzi di pubblicita anche non richiesti dalla normativa
nazionale (per esempio: Albo Pretorio e GURI o BUR per piccoli interventi)
(tabella 3.16'%). In sostanza, & possibile riscontare una tendenza all’iper-
adempimento, con conseguente appesantimento della procedura e dei costi
ad essa connessi?’. Cio si deve anche alla presenza di un eccesso di formali-
smo nel comportamento di molte stazioni appaltanti, gia segnalato 1'anno

precedente?!.

Tabella 3.16 - Forme di pubblicita di avvisi e bandi di gara, per classe d’importo

Classe di importo Numero | 4y, oretorio| BUR | GURI | GUCE | Totali
interventi
>= € 150.000 < € 500.000 6.120 5.802 877 186 71  6.872
>= € 500.000 < € 1.00.000 1.645 1376 1.165 204 14 2.759
>=€ 1.00.000 < € 5.358.153 1.218] 909 264 980 40 2.193
>= € 5.358.153 145 70 30 128 132] 360
Tutte le classi 9.128 8.1574 2.336| 1.498 193] 12.184

Parallelamente, & possibile rilevare il comportamento di alcune sta-
zioni appaltanti che ricorrono a forme di pubblicita di livello ‘superiore’, ri-
tenendo che in esse siano comprese anche quelle di ordine inferiore. In ef-

fetti, un siffatto comportamento puo avere effetti distorsivi sulla concorren-

19 1] numero di interventi riportati in tabella si riferisce esclusivamente a quelli per
i quali la procedura di scelta seguita & stata: pubblico incanto, licitazione privata,
appalto concorso.

20 La medesima tendenza & presente anche con riferimento alla pubblicita sui quo-
tidiani, con conseguente aggravio del bilancio della stazione appaltante. -

21 Vedi Capitolo 11.
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Contenzioso ...

... per
regione ...

za, in quanto non consente alle imprese di acquisire informazioni adeguate
nelle forme previste dalla normativa.

Per cio che attiene al contenzioso, non & raro che esso possa generarsi
in fase di gara, con conseguenti effetti di disturbo del processo di realizza-
zione dell’opera. Il fenomeno é stato analizzato attraverso tutte le classiche
dimensioni di analisi. Come si evince dalla tabella 3.17, sono stati rilevati
108 ricorsi giurisdizionali, pari allo 0,9% del totale degli interventi. Rispetto
all’anno precedente si assiste ad una riduzione di circa un punto percentua-

le di questa forma di contenzioso.

Tabella 3.17 - Numero ed incidenza dei casi di contenzioso in fase di gara, per regione

Camera dei deputati

. . Contenzioso
. Numero interventi —
Regioni (2) numero incidenza %
(b) (b/a)

[Piemonte 1.025 3 0,29
Valle d'Aosta 182 1 0,55
Lombardia 2.223 18 0,81
Trentino Alto Adige 366 7 1,91
Veneto 844 3 0,36
Friuli Venezia Giulia 0 Q 0,00
Liguria 519 1 0,19
Emilia Romagna 1.105 11 1,00
Toscana 508 0 0,00
Umbria 310 3 0,97
Marche 601 11 1,83
ILazio 689 6 0,87
|Abruzzo 303 3 0,99
Molise 101 1 0,99
Campania 787 10 1,27
Puglia 532 11 2,06
Basilicata 170 1 0,59
Calabria 342 1 0,29
Sicilia 160 8 5,00
Sardegna 499 9 1,80
Italia 11.266 108 0,96

E da notare che per alcune regioni come Campania, Sicilia e Basilicata
la percentuale di contenzioso rispetto al numero di interventi ¢ notevol-
mente diminuita (per Campania e Sicilia la riduzione é stata superiore ai
due punti percentuali mentre per la Basilicata la riduzione ha superato i tre
punti percentuali). La Sicilia si conferma, tuttavia, la regione con la percen-
tuale di contenzioso piu elevata (5%), seguita da Puglia (2%) e Trentino
(1,9%).
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Guardando alla distribuzione del contenzioso per classe di importo,
risulta che il maggior numero di casi si concentra nella classe compresa tra
5,3 e 15 milioni di euro (tabella 3.18). Rispetto al precedente anno si nota an-
che una notevole riduzione (circa il 10%) di contenzioso nei lavori rientranti
nella classe di importo superiore a 15 milioni di euro.

Tabella 3.18 - Numero ed incidenza dei casi di contenzioso in fase di gara,
per classe di importo

. . Contenzioso

.. Numero interventi ——
Classe di importo (2) numero incidenza %

(b) (b/a)

>= € 150.000 < € 500.000 7.967 38 0,48
>= € 500.000 < € 1.000.000 1.861 31 1,67
>= € 1.000.000 < € 5.358.153 1.286 24 1,87
>= € 5.358.153 < € 15.000.000 108 - 12 - 1111
>= € 15.000.000 44 | 3 6,82
Tutte le classi 11.266 108 0,96

I dati sul contenzioso sono stati ulteriormente elaborati in funzione L
... motivazioni ...
. delle motivazioni che lo hanno originato: illegittimita del bando di gara; il-
legittimita del provvedimento di esclusione; illegittimita del provvedimen-
to di aggiudicazione; errata applicazione del criterio di valutazione
dell’offerta. Come si evince dalla tabella 3.19, la motivazione pit frequente &
Villegittimita del provvedimento di esclusione, che ricorre in circa il 38% del to-

tale dei casi.

Tabella 3.19 ~ Motivazioni del contenzioso in fase di gara

Motivazioni Numero %
llegittimita del bando di gara 10 9,3
Ilegittimita del provvedimento di esclusione 41 38,0
Illegittimita del provvedimento di aggiudicazione 14 13,0
Errata applicazione criterio valutazione offerta 5 4,6
Non specificato 38 352
Tutte le motivazioni 108 100

In relazione alle procedure di scelta del contraente, il contenzioso &
stato particolarmente frequente nell’appalto concorso mentre non ha avuto

luogo nella licitazione privata semplificata. Il confronto coni dati dello
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scorso anno conferma che 'appalto concorso € la procedura di scelta che da

luogo al numero maggiore di casi di contenzioso (tabella 3.20).

Tabella 3.20 — Numero ed incidenza dei casi di contenzioso in fase di gara,
per procedura di scelta del contraente

. . . Contenzioso
Procedura di scelta del contraente | Numero interventi (a) wmero () Tincidenza % (o)

Pubblico incanto 7.476 78 1,04
Licitazione privata 1.617 18 1,11
Licitazione privata semplificata 532 0 0,00
Appalto concorso 28 4 14,29
Trattativa privata 1.400 5 0,36
Non comunicato 213 3 1,41

Tute le procedure 11.266 108 0,96

La ripartizione dei casi di contenzioso per tipologia di stazione appal-
tante (tabella 3.21) evidenzia un valore leggermente pit1 alto, rispetto al tota-
le, per le aziende speciali, gli enti pubblici, le amministrazioni dello Stato, i

soggetti privati, le regioni e le comunita montane.

Tabella 3.21 — Numero ed incidenza dei casi di contenzioso in fase di gara,
per tipologia di stazione appaltante

. L . Numero interventi Contenzioso
Tipologia di stazione appaltante Numero incidenza %
(a)
(b) (bja)
AmnunlstraZ}onl dello Stato 656 8 122
lanche ad ordinamento autonomo
Enti pubblici e altri organismi
di diﬁtto pubblico ® 551 1 2,00
Istituti autonomi case popolari 417 3 0,72
Regioni e comunita montane 384 6 1,56
[Province 1.258 12 0,95
Comuni 5.455 50 0,92
A21fand.e det servizio 376 2 0,53
sanitario nazionale
lAnas 903 2 0,22
Concessionari ed imprese di gestione reti
ed infrastrutture, di servizi pubblici; 325 2 0,62
settori esclusi
Aziende speciali 140 4 2,86
Ferrovie 163 1 0,61
Soggetti privati 415 6 1,45
Altri soggetti non altrove classificati 223 1 0,45
Tutte le stazioniappaltanti 11.266 108 0,96

Il contenzioso analizzato per categoria d’opera mostra un numero

piuttosto elevato di casi per le opere di protezione dell’ambiente, per le o-
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pere di urbanizzazione, per le infrastrutture del settore energetico e per le

telecomunicazioni (tabella 3.22).

Tabella 3.22 - Numero ed incidenza dei casi di contenzioso in fase di gara,
per categoria di opera

Numero Contenzioso
Categoria di opera interventi numero incidenza %
(a) (b) (b/a)
Strade 3.451 26 0,75
Ferrovie 180 1 0,56
Altre infrastrutture di trasporto 176 1,14
ere di protezione dell'ambiente,

doipdifesa gel suolo, risorse idriche 1.293 17 1,31
Opere di urbanizzazione ed altro 883 3 0,34
Infrastrutture del settore energetico 102 4 3,92
Telecomunicazioni
e tecnologie informatiche 32 4 12,50
Infrastrutture per l'agricoltura 59 0 0,00
e la pesca
Ipf.rastrutture per a'tﬁvit?a industriali, ar- 143 2 1,40
tigianato, commercio, annona
Edilizia sociale e scolastica 1.624 15 0,92
[Edilizia abitativa 535 3 0,48
Beni culturali 409 0 0,00
Sport, spettacolo, turismo 416 6 1,44
Edilizia sanitaria 629 3 0,48
Altra edilizia pubblica 1.036 20 1,93
|Altre infrastrutture pubbliche 298 2 0,67

Tutte le categorie di opere 11.266 108 0,96

I fenomeni connessi alle sospensioni e alle varianti, relativi ad inter-
Sospensioni
e varianti

venti di importo inferiore a 5,3 milioni di euro appaltati nell’anno 2000,
come accennato all’inizio, sono stati analizzati su un campione di 1.020 in-
terventi estratti secondo criteri di stratificazione dalla banca dati statistica,
costituita da 11.905 interventi. Nelle tabelle che seguono ¢ sempre fatta la
distinzione tra i lavori di importo compreso tra € 150.000 e 5,3 milioni di
euro e lavori di importo superiore a 5,3 milioni di euro, per il motivo che i
primi sono riferiti al campione mentre i secondi all'universo degli interven-
ti eccedenti tale soglia.

1l pregio di aver lavorato su un campione per I'analisi di detti feno-
meni consiste, prevalentemente, nell’aver potuto acquisire dati con tempe-
stivita e nell’aver potuto contattare direttamente le stazioni appaltanti

campionate per eventuali integrazioni o correzioni. La numerosita del

campione & stata determinata prefissando al 3% l'errore ammissibile e al
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95,5% la probabilita di veridicita. Tutti i dati che si riferiscono al campione
sono stati poi presentati nelle tabelle seguenti attraverso valori ragguagliati
all'universo considerato. Dei 203 interventi teoricamente presenti oltre la
soglia dei 5,3 milioni di euro, ¢ stato possibile analizzarne in dettaglio 170,
in relazione alla completezza ed affidabilita delle informazioni raccolte.

La logica della suddivisione in classi di importo (lavori tra € 150.000 e
5,3 milioni di euro e lavori di importo superiore a 5,3 milioni di euro) ha
governato tutte le elaborazioni e per tale motivo le differenze, a volte evi-
denti, tra questi due gruppi sono da valutarsi nel fatto che sia le sospensio-
ni sia le varianti risentono della dimensione di intervento a cui si riferisco-
no. Infatti, in generale, un ridotto numero di varianti o di sospensioni alla
pari di un numero ridotto di giorni di sospensione o di ridotti importi delle
varianti per i “grandi lavori” rispetto all’altro gruppo, deve tener conto del
fatto che i “grandi lavori” hanno un ciclo di vita pit lungo rispetto agli altri
e che, conseguentemente, le varianti, cosi come le sospensioni, possono
presentarsi in un arco di tempo generalmente lungo. Per tale ragione, qual-
siasi raffronto tra questi due casi & affetto da tale diversita che potra essere

oggetto di studio solo con un’analisi di lungo periodo.

Le circostanze e le modalita della sospensione e ripresa dei lavori so-
Fenomeno
della sospensione  no disciplinate da:
dei lavori '

- articolo 133 (Sospensione e ripresa dei lavori) del DPR n. 554/99, recante
Regolamento di attuazione della legge quadro in materia di lavori pubblici 11 feb-
braio 1994, n.109, e successive modificazioni;

- articoli 24 (Sospensione e ripresa dei lavori) e 25 (Sospensione illegittima)
del DM lavori pubblici 19 aprile 2000, n.145, Regolamento recante il capitola-
to generale d’appalto dei lavori pubblici, ai sensi dell’art. 3, comma 3, della legge

11 febbraio 1994, n.109, e successive modificazioni.

I fenomeno «sospensione dei lavori» pu0 essere analizzato attraverso
specifici indicatori numerici.
Per il 2001 la lettura critica effettuata sul fenomeno si € limitata a

quantificare le misure relative a:
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a) numero degli interventi con almeno una sospensione;

b) durata media delle sospensioni;

¢) numero complessivo delle sospensioni.

Le misure anzidette sono state analizzate, oltre che per area geografi-

ca dell'intervento e per classe di importo, anche per tipologia di causa della
sospensione. La tabella 3.23 ripropone la distribuzione degli interventi del

2000 per aree geografiche e per importo dei lavori.

Tabella 3.23 - Numero di interventi per area geografica

Importo dei lavori
=> € 5.358.153 <=>€5.2358.153
Nord 83 6.511
Centro 24 2.511
Sud e Isole - 63 2.883
Italia 170 11.905

Relativamente alle cause di sospensione, dalle elaborazioni (tabelle
3.24 e 3.25) emerge l'elevata incidenza della “forza maggiore“per i grandi
lavori, a cui corrisponde, tuttavia, un numero medio di giorni di sospen-
sione molto basso rispetto a tutte le altre cause. In generale, sia per i lavori
di importo inferiore a 5,3 milioni di euro sia per quelli di importo superio-
Te, si registra un numero medio di giorni di sospensione dei lavori per indi-

sponibilita dei luoghi piti elevato che per le altre cause.

Tabella 3.24 - Distribuzione per causa delle sospensioni dei lavori e numero medio di giorni

di sospensione. Lavori di importo inferiore a 5,3 milioni di euro

Numero Incidenza Numero medio
Causa di sospensione di sospensioni | delle diverse cause di giorni

di sospensione (%) | di sospensione
Causa maggiore 2.078 25,05 56,2
Indisponibilita luoghi 932 11,24 90,9
Redazioni varianti 1.383 16,67 84,0
Interferenze cantieri 622 7,50 48,9
Autorita giudiziaria 31 0,37 849
Altra causa 2.272 27 40 77,7
Causa non indicata o non attribuibile 975 11,77 -
Tutte le cause 8.293 100,00 72,0
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Tabella 3.25 — Distribuzione delle sospensioni dei lavori e numero medio
di giorni di sospensione, per causa. Lavori di importo superiore a 5,3 milioni di euro

Numero Incidenza delle | Numero medio
Causa di sospensione di sospensioni | diverse cause di di giorni
sospensione (%) | di sospensione
Causa maggiore 36 52,95 18,9
Indisponibilita luoghi 3 4,41 91,0
Redazioni varianti 1 147 45,0
Interferenze cantieri .2 2,94 21,0
Autorita giudiziaria 5 7,35 38,0
Altra causa 15 22,06 72,9
Causa non indicata o non attribuibile 6 8,82 —
Tutte le cause 68 100,00 36,3

Per cio che attiene alle modalita di distribuzione del fenomeno per
aree vlgeograﬁche (vedi tabelle 3.26 e 3.27), si rileva che il tempo medio di so-
spensione, per i lavori di importo inferiore a 5,3 milioni di euro, varia da
circa 68 giorni per il nord a 83 giorni per il centro. Inolire, quasi nel 50% dei
casi, gli interventi localizzati al nord sono interessati da sospensioni. Al

nord si registrano piu sospensioni ma di durata media pilt contenuta.

Tabella 3.26 — Distribuzione delle sospensioni dei lavori,

per ripartizione territoriale. Lavori di importo inferiore a 5,3 milioni di euro
S - = 2 == L= 98 |.2 ¢
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Nord 6.511 5.311 3.203 49,19 1,66 68,5
Centro 2.511 1.532 965 38,43 1,59 83,7
Sud e isole 2.883 1.450 982 34,06 1,48 72,9
Italia 11.905 8.293 5.150 43,26 1,61 72,0
Tabella 3.27 — Distribuzione delle sospensioni dei lavori,
per ripartizione territorigle. Lavori di importo superiore a 5,3 milioni di euro
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Nord 83 41 15 18,07 2,73 22,3
Centro 24 14 11 45,83 1,27 36,7
Sud e isole 63 13 10 15,87 1,30 84,1
Italia 170 68 36 21,18 1,89 36,3

Quando le sdspensioni vengono analizzate sulla base della classe di
importo degli interventi (tabella 3.28) & possibile notare come il numero

medio di giomi di sospensione sia piti elevato per gli interventi rientranti
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nella classe di importo pilt bassa. Tale dato pud essere spiegato alla luce
delle considerazioni prima svolte: l'orizzonte temporale necessariamente
limitato dell’analisi non consente i cogliere l'effettiva incidenza delle so-
spensioni per i grandi lavori.

Tabella 3.28 — Distribuzione delle sospensioni dei lavori,
per classe d'importo degli interventi
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=> € 150.000 < € 500.000 8.274 6.405 3.808 1,63 46,02 77,9
=> € 500.000 < € 1.000.000 2.046 887 584 1,52 28,53 47,5
=> € 1.000.000 < € 5.358.153 1.585 1.201 758 1,58 47,85 59,9
=>€ 5.358.153< € 15.000.000 117 52 23 2,26 19,66 354
=> € 15.000.000 53 16 13 1,23 24,53 39,7
Tutte le classi 12.075 8.361 5.186 1,61 43,92 718

Il panorama normativo in tema di varianti in corso d’opera é costitui-
to dalle disposizioni della legge quadro (art. 25, Varianti in corso d’opera; art. X,ag,a:sl;idropem
38, Applicazione della legge), del DPR 21 dicembre 1999, n. 554 (art. 8, Funzio-
ni e compiti del responsabile del procedimento; art. 15, Disposizioni preliminari;
art. 134, Variazioni e addizioni al progetto approvato), dal DM 19 aprile 2000, n.
145 (art. 10, Variazione al progetto approvato; art. 11, Varianti in diminuzione
migliorative proposte dall'appaltatore).

Per il fenomeno in esame, sono state individuate le misure descritte di
seguitd. In particolare, per quanto attiene alle ipotesi di varianti ai sensi
dell’articolo 25 della legge n. 109/94, le misure sono:

- frequenza del ricorso alle varianti in relazione alle varie ipotesi di motiva-
zione che le legittimano;

- frequenza delle varianti in aumento, in diminuzione e in pareggio;

- numero medio di varianti per intervento;

- incidenza dell’importo della variante sul costo dell’intervento;

- relazione tra ribasso di aggiudicazione ed importo delle varianti.

Le tabelle che seguono analizzano il fenomeno delle varianti utiliz-
zando due dimensioni di analisi particolarmente significative per il feno-

meno in esame:
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- ambito geografico territoriale;
- classe di importo dell’intervento.

Le tabelle 3.29 e 3.30 mostrano, in relazione alla causa, il numero totale
delle varianti in aumento, I'importo medio e l'incidenza dell'importo delle
varianti sull'importo dei lavori interessati da varianti. Si puo notare come
un’incidenza notevole delle varianti sia espressa dal comma 1, lettera c) '
dell’articolo 25 della legge n. 109/94 e questo sia per i lavori di importo fino
a 5,3 milioni di euro sia per quelli di importo superiore.

Tabella 3.29 — Distribuzione delle varianti in aumento per causale (art. 25, I. n. 109/94).
Interventi di importo fino a 5,3 milioni di euro®

1 -
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R ] g .. = T
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= e S 2 . . o o
S =S | 98| £3 S o
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Numero totale
varianti in aumento 149 777 665 26 45 | 1.456 267

[mporto medio
varianti in aumento 75.801 79.166 67.752 | 33.388 | 23.360 | 32.263 | 72.507
Incidenza delle
varianti in aumento
sull'importo dei lavori
(%) 11,14 12,12 954 | 16,61 9,46 491 | 10,30

Tabella 3.30 - Distribuzione delle varianti in aumento per causale (art. 25, 1. n. 109/94).
Interventi di importo maggiore di 5,3 milioni di euro

-~ ] -~ B - . . -
SR80 |SN2(8RL 88 O
NEGIEES |E¥D |8 g8 EH < £
Causa 2l sST g8 |T s 8] B 3
SR S ERT|E S| ER gl ¢ =
F==|5¢ S9N 2 Qg SN %
Numero totale varianti
in aumento 8 6 10 3 3 19 5
Importo medio delle va-
rianti in aumento 2.073.110 |1.092.626 | 752.525 | 955.133 | 550.387 | 485.387 [ 3.002.811
Incidenza delle varianti
in aumento
sull’importo dei lavori (%) 8,93 6,52 6,07 10,22 6,04 4,47 4,84

A conferma di una tendenza all’esatta interpretazione della legge

quadro sui lavori pubblici, & anche evidente come l'incidenza delle varianti

22 11 numero totale delle varianti in aumento di questa tabella non corrisponde a
quello presente nelle altre tabelle, in quanto per alcuni interventi non é stata indi-
cata la causale della variante.
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sui lavori, nel caso dell’applicazione dell’articolo 25, comma 3, secondo pe-
riodo, sia mediamente inferiore al 5%, percentuale questa, che rappresenta
il limite massimo per l'applicazione di detto comma.

Le tabelle 3.31 e 3.32 analizzano il fenomeno delle varianti per macro-
aree geografiche ed & interessante notare come, per le varianti in aumento,

Tabella 3.31 — Distribuzione delle varianti, per ripartizione territoriale.
Interventi di importo fino a 5,3 milioni di euro

. Interventi Incidenza
Numero . Numero Numgro T\ on varianti fmporto Importo me-|della varian-
Ti . ti con va- total P
. . po . venti con va . | totale . L. v
interventi | ,. " . varianti L. su interventi . |dio varianti| te sull'im-
di variante rianti . varianti .
(a) (b) (© totali di area ) {am) porto lavori
N (c/a)(%) | (%)
Varianti
in aumento| 2.049 1.955 30,03 116.378.241 56.798 8,73
| Variant -
6.511 | 8| in diminu-
< zione 192 176 2,70 3.969.646 20.675 3,11
Varianti in
pareggio 126 77 1,18 0 0 0,00
Variant
in aumento| 772 745 29,67 39.184.305 50.757 8,45
2| Varianti
2511 E in diminu-
o zione 75 67 2,67 3.437 462 45.833 6,94
Varianti
in pareggiof 93 82 3,27 0 0 0,00
Varianti
o |inaumento| 1.110 1.068 37,04 48.414.831 43.617 7,62
S| Varianti
2.883 | | in diminu-
g zione 136 117 4,06 3.843.220 28.259 5,67
1 Varianti
in pareggio| 18 18 0,62 0 0 0,00
Varianti
in aumento| 3.931 3.768 31,65 203.977.377} 51.889 8,36
Variant
< | in diminu- )
11.905 "g zione 403 360 3,02 11.250.328 27.916 4,68
| Varianti
in pareggio| 237 177 1,49 0 0 0,00
Totale
varianti 4.571 4.305 36,16 - - -

l'incidenza sull’'importo dei lavori rimanga pitt 0 meno la stessa per tutte le
aree. Si nota anche come l'incidenza percentuale sia abbastanza diversa a
seconda che si tratti di “grandi lavori” o di altri lavori; nel primo caso, in-
fatti, 'incidenza & sempre inferiore rispetto agli interventi di dimensione
minore. Anche in questo caso valgono le considerazioni gia svolte in prece-
denza circa la difficolta, considerato 1'orizzonte temporale necessariamente

limitato dell’analisi, di cogliere l'effettiva incidenza del fenomeno per i
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grandi lavori. La lettura degli importi medi mostra, relativamente ai grandi

lavori, un valore molto elevato per le varianti in aumento nel centro (3,7

milioni di euro)?3.

Tabella 3.32 — Distribuzione delle varianti, per ripartizione territoriale.
Interventi di importo superiore a 5,3 milioni di euro®*

. Interventi Incidenza.
N in- N Numero in- ianti \Imparto tota- Importo della varian-
umero in-| o . umero |, ‘ con varianti Importo to dio va-
. ipo di . | terventi con . . .. | medio va ’e
terventi . varianti .. lsuinterventi| le varianti L te sull'im-
variante varianti . g rianti .
(a) ] (© totali di area (d) (/) porto lavori
{(c/a) (%) (%)
Varianti
in aumen-
to 41 28 33,73 37.265.954 908.926 6,15
" | g | Variant
83 8| in dimi-
Z nuzione 8 4 4,82 1.979.223 247.403 132
Variant
in pareg-
gio 3 2 2,41 0 0 0
Varianti
in aumen-
to 10 7 29,17 37.336.774 | 3.733.677 5,33
g Varianti
24 g in dimi-
O | nuzione 0 0 0,00 0 0 0
Varianti
in pareg-
gio 0 0 0,00 0 0 0
Varianti
in aumen-
° to 13 13 20,63 8.011.341 616.257 5,90
3 | variant
63 |'o| in dimi-
2 | nuzione 0 0 0,00 0 0 0
D I"Varianti
in pareg-
gio 1 1 1,59 0 0 0
Varianti
in aumen-
to 64 48 28,24 82.614.069 | 1.290.845 5,97
Varianti
« | in dimi-
170 § nuzione 8 4 2,35 1.979.223 247403 1,32
™| Varianti
in pareg-
gio 4 3 1,76 0 0 0
Totale Va-
rianti 76 55 32,35 - - -

23 Si ha motivo di ritenere che sulla singolarita di questo dato possa aver inciso la
presenza di tre varianti di elevato importo relative all’appalto dell’Auditorium di

Roma.

24 La distribuzione delle varianti per classi di importo tiene conto del fatto che gli
interventi fino a 5,3 milioni di euro si riferiscono al campione mentre quelli supe-

riori all’universo.
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Nella tabella 3.33 gli interventi con varianti sono analizzati per classe
di importo. Si vede come in tutti i casi l'incidenza percentuale delle varianti
si attesti sempre al di sotto del 10%, tranne che nella classe di interventi di
importo compreso tra € 500.000 e € 1.000.000, la cui percentuale si attesta ol-
tre i1 12%.

Tabella 3.33 - Distribuzione delle varianti in aumento per classe di importo dell’intervento

Numero Interventi Importo medio Valore

Classe d'importo varignti | con varignti varignti della variante

su importo lavori
(%)

=>€ 150.000< € 500.000 2.591 2.511 19.499 7,43

=> € 500.000< € 1.000.000 597 550 90.439 12,41

=> € 1.000.000< € 5.358.153 743 707 133.806 8,37

=> € 5.358.153< € 15.000.000 42 36 588.105 5,93

=> € 15.000.000 22 12 2.632.440 6,06
Tutte le classi 3.995 3.815 -

Sulle varianti & stata condotta un’ulteriore indagine per verificare un
eventuale nesso di causalita tra il valore delle varianti in percentuale
dell’intervento e il ribasso di aggiudicazione. Tale indagine & stata condotta
per valutare se interventi aggiudicati con ribassi eccessivamente elevati
siano stati poi interessati da varianti effettuate con lo scopo di recuperare
quel ribasso. L'esito della verifica, che richiede ulteriori approfondimenti,
sembrerebbe smentire 1’esistenza del nesso di causalita ipotizzato; anche in
questo caso valgono le considerazioni prima svolte circa il limitato orizzon-
te temporale dell’analisi, che non consente di valutare compiutamente la

fase di esecuzione dei lavori.

Nell'ambito delle competenze attribuite dall’articolo 4 della legge  verifica

del livello
di adempi
mento ...

quadro, lo scorso anno I’ Autorita ha individuato un processo che, a consun-
tivo, contribuisce alla verifica del livello di adempimento all’obbligo di
propagazione dei dati da parte delle stazioni appaltanti.

Anche quest’anno, per analizzare il comportamento delle stazioni
appaltanti riguardo a tale obbligo, 'Osservatorio ha predisposto 'incrocio
tra le informazioni delle due banche dati — BDI (banca dati degli interven-
ti) e BDB (banca dati dei bandi) — identificando tre insiemi di dati signifi-
cativi: bandi per cui si riscontra la comunicazione dell’intervento, bandi per

cui non si risconira la comunicazione dell'intervento, intervent in cui non

7 -« Doc. XLII, n. 2 - Volume 1
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si riscontra la pubblicazione del bando. I bandi oggetto dell'indagine sono
stati solamente quelli di importo complessivo superiore a € 150.000.
L’incrocio ha condotto alla definizione di un insieme di 3.664 bandi
(pari a circa il 13% di quelli utilizzati per effettuare l'incrocio) rispetto ai
quali I’Autorita procedera anche quest’anno ad accertare gli inadempienti

effettivi®s.

Metodologm per la verifica dell’adempzmento ._
- ositd di 11.526 interventi utili agli incroci ed & organizzat

verse tabelle per un numera complesswa di diverse centingia campi . he

- pilati da numerosissimi responsalnlz del procedzmento ( almeno uno pef” i
 tante), presentano notevoli difficolta di interpretazione.
 La BDB ha una numerositd di 36.390 bandi rilevati negli anni 2000 e 2001, poiche gli in-
- terventi 'accoltz dall'Osservatorio si riferiscono vad un arco temporale di pubblzcazwne 'del-_,
1 appalto non identificabile con il solo anno 2001.
- Non essendo possibile I'individuazione di elementi terministica assoi
‘ cmzzone a un elemento della BDI ed un elemento della BDB perl ncroczo sié fatto ricor-,
50 ad une metodaloguz probabilistica. Cid ha permesso di ¢ un assacmzwne uno ad;k
uno tra gli elementi della BDI e gli elementi della BDB ' .
o ’assocmzzone ottenuta ¢ anche la nglwre possibile;.
doi pamm ri scelti per U'individs mzzone dez due elementz og
Il metodo st baSa suun zndzce di

.’._

;:mtz zdentzﬁcato un cumpzone di 200
che costituiscono la popolazion ,
quello di un campionamento a s rati: ruggruppata Ia popolazzone per classi dz indice di so-
-miglianza st ¢ provveduto con metodo casuale alla formazione del campio ne di 200 coppie
"‘rtspettando Ia proporzzane della numerosita di ogni singola classe nella popolazzone di base.
'5 Il test di verzﬁca sul campione cosi costituito ha portato ad un'visultato di 184 ne
della scelta operata dal metbdo e 16 smentite di cui 4, di fatto, non sono clusszﬁcabzll per la
totale mancanza dell oggetto di gara nella banca dati BDI. Si fa notare che I znformazzonef
relativa all’ oggetto di gara, particolarmente significativa anche nel caso di un‘associazione.
'_non automatica, e risultata asser te in 1338 (11,6%. del totale deglz n rvenﬁ presvmtt nella
bancadatiBDD. : - .
 L'analisi cosi condotta ha pormto a cons:demre come assoc1a21om whd? tutte le cap;ne
‘contraddzstmte da un indice di songlumza maggzore od uguale a0,60.In
stulato, la numeroszta dell insieme delle coppze BDI BDB rztenute valzde e
_st'anno, paria 8.315 =

Gli elementi della BDI ai quah non & stato associato un elemento corrzspondente della
_ BDB costztuzscono un insieme di 3.211 casi. L'insieme costituito daglz elementi della BDB
_che non hamzo trovato un loro corrispettivo elemento nella BDI contiene 28. 075 casi. Di ta-
le mszeme, avendo escluso gli interventi di zmporta inferiore ' € 500.000, sono rimasti

9.144 casi. Inﬁne, ei 9144 bandi, sono stati presi in considerazione solo quelh pubblicati
tra il primo settembredel 2000 ed il primo settembre del 2001 per un totale di 3.664 bandi.

25 Gli esiti dell’accertamento per I’anno 2000 sono riportati nel Capitolo 11.
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L’analisi dei tempi, quest’anno, € stata condotta con riferimento . tempi per
all'intero processo produttivo delle opere pubbliche, dalla fase dell’affi- I'appalto
damento dell’incarico di progettazione alla conclusione dei lavori.

La difficile leggibilita di alcune informazioni e I'esiguita, ancora oggi
riscontrata, degli interventi conclusi non consente di trarre considerazioni
con valenza generale, specialmente sulla fase successiva all’aggiudicazione
ma permette comunque di mettere in luce le pii significative tendenze ri-
scontrate nonché l'esistenza di specifici fenomeni e di anomalie verso i qua-
li indirizzare lattivita di accertamento e vigilanza dell’ Autorita.

I tempi medi a cui si riferiscono le considerazioni che seguono hanno
il valore di indicatore di tendenza, in quanto limitati al biennio 2000 —2001.
Dovranno, pertanto, trovare idonea conferma in un arco di tempo necessa-
riamente pitt lungo in ragione della specificita dei lavori pubblici.

Sull’insieme iniziale degli interventi & stata operata una prima sele-
zione in base alla presenza dell'informazione relativa alla data di aggiudi-
cazione dell’appalto. Di volta in volta, I'analisi del singolo fenomeno e stata
condotta limitatamente a quelle schede che registravano la presenza delle
informazioni utili all’analisi stessa, per cui non sempre 1'universo investiga-
to corrispondeva alla disponibilita assoluta. In particolare, per l’analisi
relativa all’intervallo dei tempi tra la pubblicazione del bando e l'aggiudi-
cazione dell’opera, l'insieme rilevante & stato identificato considerando va-
lide le seguenti tre condizioni:

a) presenza di almeno una delle date relative alla pubblicazione del bando
" sualbo della stazione appaltante, BUR, GURI e GUCE;

b) presenza della data di presentazione dell’offerta;

¢) successione crescente delle date relative alla pubblicazione, presentazio-

ne dell’offerta ed aggiudicazione dell’appalto.

Per quanto attiene ai tempi “amministrativi” connessi con l'affida- .. progettazione
/e . . . . del 1 - esterna
mento dell’incarico di progettazione, la redazione del progetto e la sua ap- ¢4 interna ...

provazione, l’analisi & stata condotta — sia sui dati dell’anno 2000 sia su
quelli del 2001 — su insiemi iniziali di riferimento rispettivamente di 11.265
e 9.295 interventi.

Le condizioni poste per definire gli insiemi rilevanti sono state:
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a) contemporanea presenza di dati sia nel campo della data di affidamento
o aggiudicazione della progettazione sia in quello della data di consegna
del progetto per la progettazione esterna;

b) presenza del dato relativo alla sola data di ultimazione del progetto nel
caso della progettazione interna;

¢) esclusione degli interventi aventi entrambe le condizioni verificate.

Il primo dato di rilievo che emerge dall’analisi, riportato sintetica-
mente nella tabella 3.34, & la conferma del trend — gia rilevato nella Relazio-
ne per 'anno 1999 — circa la maggiore frequenza con cui le amministrazio-
m'-pubbliche hanno affidato la progettazione allinterno della propria strut-
tura. La tendenza & confermata sia per 'anno 2000 sia per 1'anno 2001, an-
che se con percentuali diverse.

Tabella 3.34 — Interventi con progettazione affidata all’esterno od interna
alla stazione appaltante

Tipo di progettazione Anno 2000 Anno 2001
Numero % Numero %
Interna 6.049 53,7 4.833 52,0
Esterna 5.216 46,3 4.462 48,0
Totale interventi 11.265 100,0 9.295 100,0

E difficile dire a quale livello della progettazione tali dati si riferisca-
no, non essendovi, in fase di raccolta dati, corrispondenza tra l'informa-
zione relativa all’affidamento dell’incarico e quella dello specifico livello di
progettazione.

Va tuttavia rilevato che nella maggioranza dei casi le stazioni appal-
tanti hanno fatto riferimento, sulla scheda A, alla progettazione esecutiva
(figura 3.1), per cui sembra lecito ritenere che tale sia, effettivamente, il livel
lo di progettazione al quale si riferiscono i dati e ci6 anche in linea con lo
spirito della legge quadro, che vuole le strutture interne prioritariamente ti-

tolari della progettazione.



Senato della Repubblica

-101-

Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

N° appalti

Figura 3.1 - Livelli di definizione progettuale

2000
2001
11882
848
1623
095
L7 180128218367
30 Eo s
i I h . o J—
4 ¥ - 1] Q L o
T & & &2 & & & 4
] - ]
3 & a a
b3
&
Tipo progettazione

Venendo pilt puntualmente all’analisi dei tempi, occorre considerare
separatamente la progettazione esterna da quella interna, poiché per
quest’ultima non ¢ stata rilevata la data di avvio dell'incarico. Facendo
quindi riferimento alla progettazione esterna, l'intervallo tra I'affidamento
dell’incarico e I'ultimazione e consegna del progetto & risultato mediamente

di 589 giorni per 1'anno 2000 su 5056 interventi e di 511 giorni per l'anno

2001 su 4.375 interventi, distribuiti come illustrato nella tabella 3.35.

Tabella 3.35 — Interventi e relativi tempi medi

tra incarico di progettazione esterna e consegna del progetto

Totale interventi Tempi medi Intervallo di riferimento
(numero) (giorni) (giorni)
2.005 1.280 >360
586 297 241 -360
Anno 2000 886 175 121240
1.579 55 0-120
1.644 1.125 >360
534 298 241 -360
Anno 2001 864 175 121 - 240
1.333 56 0-120

Le distribuzioni degli interventi per classi di importo confermano le
aspettative circa l'ipotesi che all’aumentare dell'importo — e, quindi, pre-

sumibilmente della complessita dell intervento — aumentino anche i tempi

... tempi
del progetto
esterno...
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medi necessari alla definizione del progetto con una progressione quasi li-

neare (tabella 3.36).

Tabella 3.36 — Interventi e relativi tempi medi tra incarico di progettazione esterna
e consegna del progetto ( per classi di importo)

2000 2001
Classe di importo Interventi | Tempimedi | Interventi | Tempi medi
{(numero) (giorni) (numero) (giorni)
< €150.000 178 376 118 291
>= € 150.000 < € 500.000 2.920 527 2.729 468
>= € 500.000 < € 1.000.000 830 700 689 573
>= € 1.000.000 < € 5.358.153 684 761 541 694
>=€ 5.358.153 < € 15.000.000 58 911 52 825
>= € 15.000.000 31 1.009 14 1.206
Cifra non disponibile 355 537 232 404
Tutte le classi 5.056 4.375

Per quanto riguarda la distribuzione geografica —— prescindendo
dall’apparente diminuzione dei tempi nell’anno 2001, legata probabilmente
alla minore numerosita degli interventi — centro-sud e isole sono le zone in

cui i tempi di espletamento dell” incarico sono pit1 lunghi (figura 3.2).

Figura 3.2 — Tempi medi tra incarico di progettazione esterna e consegna del progetto,
per area geografica
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Per quanto attiene all’intervallo tra la consegna del progetto e la sua
approvazione, considerati entrambi gli insiemi della progettazione esterna

e della progettazione interna, 'intervallo di tempo & risultato mediamente

... tempi

e sua

di 83 giorni su 10.375 interventi per I"anno 2000 e di 74 giomi su 8.576 in-

terventi per ’anno 2001, distribuiti come nella tabella 3.37.

Tabella 3.37 — Interventi e relativi tempi medi tra la consegna del progetto
e la sua approvazione

tra consegna
del progetto

approvazione...

Totale interventi Tempi medi Intervallo di rife-
(numero) (giorni) rimento
(giorni)
513 795 >360
333 292 241 - 360
Anno 2000 82 170 121- 240
8.702 25 0-120
378 686 >360
262 295 241 -360
Anno 2001 714 167 121 - 240
7.222 24 0-120

La maggior parte degli interventi esaminati sono compresi nella se-

conda classe d’importo, tra € 150.000 e € 500.000. Essi condizionano forte-

mente verso il basso il tempo medio complessivo che, invece, considerando

solo gli interventi superiori al milione di euro, sarebbe di 117 giorni per il

2000 e di 105 per il 2001 (tabella 3.38).

Tabella 3.38 — Interventi e relativi tempi medi tra la consegna del progetto

e la sua approvazione, per classe di importo

Anno 2000 Anno 2001
Classe di importo Interventi | Tempimedi | Interventi | Tempi medi
(numero) (giorni) (numero) (giorni)
< € 150.000 388 64 194 55
= € 150.000 < € 500.000 6.457 71 5.670 68
>= € 500.000 < € 1.000.000 1.608 99 1.329 80
>= € 1.000.000 < € 5.358.153 1.167 114 906 104
>=€ 5.358.153 < € 15.000.000 95 158 70 115
>= € 15.000.000 40 82 23 111
Cifra non disponibile 620 110 384 64
Tutte le classi 10.375 8.576
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Relativamente alla distribuzione per aree geografiche, mentre i tempi
nelle isole ed al sud risultano pitt lunghi, il centro della penisola & allineato

sui valori del nord, come si evince dalla figura 3.3.

Figura 3.3 — Tempi medi tra la consegna del progetto e la sua approvazione,
per area geografica

200
180

—
o™
o

—
10
(=]

-
%3
(=]

B Anno 2000
M Anno 2001

tempi medi (giorni)
-
8

Centro Isole Nord Est Nord Sud
Ovest

aree geografiche

... tempi L’intervallo di tempo tra I'approvazione del progetto e la pubblica-

tra approvazione
del progetto  zione del bando di gara é risultato mediamente di 162 giorni su 9.448 inter-

e pubblicazione

del bando...  venti per I'anno 2000 e di 161 giorni su 8.333 interventi per I'anno 2001, con
la distribuzione esposta nelle tabelle 3.39 e 3.40 nonché nella figura 3.4, che
confermano i trend e le osservazioni gia esposte in precedenza.

Tabella 3.39 - Interventi e relativi tempi medi tra I'approvazione del progetto
(esterno ed interno) e la pubblicazione del bando

Totale interventi Tempi medi Intervallo di riferimento
(numero) (giorni) (giorni)
983 766 >360
724 291 241 - 360
Anno 2000 1.793 173 121 - 240
5.948 43 0-120
956 727 >360
627 290 241 - 360
Anno 2001 1416 170 121 - 240
5.334 42 0-120
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Tabella 3.40 — Interventi e relativi tempi medi tra I'approvazione del progetto
(esterna ed interna) e la pubblicazione del bando (per classe di importo)

Anno 2000 Anno 2001
Classe di importo Interventi  Tempi medi| Interventi Tempi medi
(numero) (giorni) (numero) (giorni)
< € 150.000 350 118 164 151
>= € 150.000 < € 500.000 5563 148 5279 144
>= € 500.000 < € 1.000.000 1574 165 1380 183
>= € 1.000.000 < € 5.358.153 1204 211 996 206
>=€ 5.358.153 < € 15.000.000 107 325 87 245
>= € 15.000.000 46 178 31 151
Cifra non disponibile 604 177 396 185
Tutte le classi 9330 8333

Figura 3.4 ~ Tempi medi tra U'approvazione del progetto (esterno ed interno)
- e la pubblicazione del bando, per aree geografiche
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Complessivamente, il dato medio rilevato per il tempo necessario alla
redazione del progetto, alla sua approvazione sino alla pubblicazione del
bando di gara & di 834 giorni per I'anno 2000 e di 764 giorni per ’anno 2001.
Questo dato sostanzialmente inferiore a quello riportato nella Relazione del

1999, indica una tendenza alla riduzione che dovra, comunque, essere con-

fermata.
Il tempo medio intercorrente tra la pubblicazione del bando su BUR, . tempitra
. .. . . c 1 . bblicazi
GURI, GUCE e albi delle stazioni appaltanti e la data di aggiudicazione de- E‘;ggi::daizcz;zne
dell’appalto ...

finitiva era stato valutato per I’anno 2000 in 81,5 giorni su un insieme di

9.387 interventi mentre per il 2001 ¢ salito a 93 giorni su un insieme di rife-
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rimento di 8.562 interventi, come é sinteticamente riportato nella tabella
3.41.

Tabella 3.41 ~ Interventi e relativi tempi medi tra la pubblicazione e l'aggiudicazione

Totale interventi Tempi medi Intervallo di riferimento

(numero) (giorni) (giorni)
62 532 >360

182 290 241-360

Anno 2000 1246 159 121-240
7897 61 0-120
117 514 >360

270 284 241-360

Anno 2001 1.251 170 121-240
6.924 64 0-120

Il trend rilevato lo scorso anno trova sostanzialmente conferma nei
dati di quest’anno. Gli interventi di importo inferiore ad 1 milione di euro
presentano tempi amministrativi pitt brevi, mentre i tempi si allungano in
stretto rapporto con la complessita e I'onerosita degli interventi, come si e-

vince dalla figura 3.5.

Figura 3.5 - Raffronto dei tempi di medi tra le date di pubblicazione e di aggiudicazione
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Con riferimento all’analisi dell’andamento dei tempi medi tra le date
di pubblicazione e di aggiudicazione condotta per ambito territoriale, la fi-
gura 3.6 conferma il trend gia segnalato in occasione della precedente Rela-
zione: le stazioni appaltanti del centro-sud e delle isole sono piti lente nella

pubblicazione ed aggiudicazione rispetto a quelle del nord.
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Con riferimento alle categorie di opere, il dato statistico medio & su-
perato dalle ferrovie e dalle infrastrutture in genere e dall’edilizia sanitaria
ed abitativa, in ci0 confermando I'andamento dello scorso anno, mentre nel

2001 i beni culturali hanno fatto registrare un dato sotto la media.

Figura 3.6 — Raffronto dei tempi medi tra le date di pubblicazione e di aggiudicazione
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Passando all’'esame dell’intervallo dei tempi tra pubblicazione e pre-
sentazione delle offerte, la lettura dei \dati ha evidenziato che la durata me-
dia del periodo tra la pubblicazione e la presentazione delle offerte ¢ pari a
circa 48 giomi, lievemente in calo rispetto al dato medio del 2000, mentre il
tempo medio di espletamento della gara risulta di 45 giorni, con un sensibi-

le aumento rispetto al dato medio (34 giorni) dello stesso anno.

Infine, le tabelle 3.42 e 3.43 evidenziano come nella maggior parte dei
casi le stazioni appaltanti rispettino i tempi prefissati dalla norma, confer-
mando in cio il frend rilevato per 'anno 2000. Una certa dilatazione dei
tempi si rileva, invece, nel caso in cui la norma non fissa termini. Nell’ag-
giudicazione, infatti, concorrono piu fattori alla definizione del processo: la
complessita dell’oggetto da aggiudicare, la qualita del bando, la composi-

zione della commissione di aggiudicazione.

... tempi

tra pubblicazione
e presentazione
delle offerte
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Tabella 3.42 — Interventi e tempi medi tra la pubblicazione e la presentazione dell offerta

Totale interventi Tempi medi Intervallo di riferimento
(numero) (giorni) (giorni)
Anno 2000 9 645 >360
30 294 241 -360
460 155 121 -240
7.848 41 0-120
Anno 2001 25 410 >360
51 289 241 -360
541 156 121-240
7.945 38 0-120

Tabella 3.43 — Interventi e tempi medi tra la presentazione dell offerta
e l'aggiudicazione definitiva

Totale interventi Tempi medi Intervallo di riferimento
(numero) (giorni) (giorni)
Anno 2000 19 539 >360
45 279 241 -360
214 158 121-240
8069 28 0-120
Anno 2001 54 549 >360
54 284 241 - 360
389 165 121 - 240
8065 34 0-120

L’analisi dei tempi condotta per ambito territoriale, riportata nelle fi-
gure 3.7 e 3.8, non mostra sostanziali diversita di comportamento tra sta-

zioni appaltanti del nord, del centro-sud e delle isole.

Figura 3.7 — Raffronto del tempo medi tra pubblicazione de bando
e presentazione dell’offerta
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Figura 3.8 — Raffronto dei tempi medi tra la presentazione delle offerte
e l'aggiudicazione definitiva
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In buona sostanza, i dati complessivi riportati nella tabella 3.44 danno
conto, anche nel tempo, della tendenza alla contrazione dei tempi cosiddet-
ti “tecnico-amministrativi” precedenti l'inizio delle opere. Probabilmente,
tale contrazione & conseguenza diretta di un processo naturale di appren-
dimento delle disposizioni normative da parte delle stazioni appaltanti.

Tabella 3.44 -Riepilogo dei tempi medi dall’incarico di progettazione
all’aggiudicazione definitiva

Anno 1995-1999 | Anno 2000 | Anno 2001
Dall’incarico di progettazione 589 511
alla consegna del progetio
Dalla consegna dgl progetto 1.178 83 74
alla sua approvazione
Dalla approvazione del progetto 162 161
alla pubblicazione del bando di gara
Dalla pubblicazione del bando di gara
. 49 48
alla presentazione delle offerte
p 173
Dalla presentazione delle offerte
e 34 45
all’aggiudicazione
Tempo medio totale 1.351 917 839

Venendo alla fase successiva all’aggiudicazione, come si & gia rileva-
to, gli elementi di valutazione offerti dalla banca dati vanno considerati con
particolare cautela in ragione della dimensione modesta dell’insieme di ri-
ferimento. Peraltro, per le considerazioni gia esposte, su questi ultimi non e
possibile svolgere alcuna comparazione intertemporale. Pur con questi li-

miti, 'analisi consente alcuni spunti di riflessione non privi di significato.
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Scostamento Il monitoraggio degli interventi vede, per la prima volta da parte

det tempi dell’Osservatorio, un’analisi dei tempi della fase esecutiva del processo di
produzione dei lavori pubblici nonché un’analisi dei costi degli interventi;
cio in quanto, a differenza dei prima anni di attivita, sono disponibili per il
2001 le informazioni di natura temporale che permettono alcune prime va-
lutazioni .

Relativamente ai tempi, I'analisi e stata condotta sull’esame delle date
contenute nelle schede B4 (ultimazione dei lavori) incrociate con le altre da-
te contenute nelle schede A (aggiudicazione dei lavori). Si tratta di un in-
sieme di 1.840 interventi per i quali & possibile calcolare le durate temporali
delle diverse fasi. Sinteticamente, per tali interventi I’analisi ha individuato
i tempi medi che intercorrono dal momento dell’aggiudicazione a quelli di
inizio lavori e dall’inizio lavori alla loro ultimazione, fornendo anche una
misura media della durata di un intervento.

La tabella 3.45 mostra le durate medie, in giorni, degli appalti di lavori

suddivisi per classi di importo. Come era prevedibile, si evidenziano tempi

mediamente piti lunghi per i lavori nelle classi di importo piu elevate?s.

Tabella 3.45 - Durata media dei lavori per classe di importo

LS 03 L3S
£E55 151 3
TSR~ T2 3 E =
5 §s8ES SRR 23
Classe di importo EIERE £553 % 5 E
EERE’ £S48 E
St I SEEE Q
O33R = O 3w
>= € 150.000 < € 500.000 68 203 271
>= € 500.000 < € 1.000.000 75 248 323
>= € 1.000.000 < € 5.358.153 52 264 316
>= € 5.358.153 < € 15.000.000 120 376 496
>= € 15.000.000 7 270 277
Media generale 68 211 279

26 Nel caso dei lavori di importo superiore a 15 milioni di euro, la riduzione dei
tempi medi di esecuzione rispetto alle altre classi & dovuta principalmente al fatto
eccezionale della presenza nella suddetta classe di un unico intervento ultimato: i
lavori del Traforo del Monte Bianco. Pertanto, relativamente all’ultima classe,
qualsiasi considerazione risente della particolare urgenza con la quale & stato e-
seguito quest’intervento.
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I tempi medi di esecuzione sono stati analizzati, oltre che per classe di
importo, anche per localizzazione geografica, per tipologia di stazione ap-
paltante e per categoria di opera. Dall’esame di queste dimensioni ci6 che
emerge sono tempi di esecuzione mediamente pit1 lunghi per determinate
categorie di opere come quelle relative all’edilizia sanitaria, all’edilizia abi-
tativa e agli interventi su beni culturali. Fatta eccezione per l'edilizia abita-
tiva, i tempi medi pit lunghi per l'edilizia sanitaria e gli interventi su beni
culturali potrebbero rispecchiare le specificita e la complessita di tali opere.
Bisogna anche sottolineare che, in questi casi, I'incidenza dell’esecuzione e
determinante sulla durata complessiva dell’intervento.

Sui tempi di esecuzione sono state condotte ulteriori indagini per ve-
rificare:

a) i maggiori o minori tempi di esecuzione rispetto alla scadenza contrat-
tualmente prevista per I'ultimazione;

b) il numero di intervent che avrebbero dovuto trovare conclusione nel
corso del 2001 e che invece non risultano ancora ultimati.

In questi casi & d’obbligo una premessa. Infatti, il termine finale fissa-
to per 'ultimazione dell’opera, puo essere differito per effetto di sospen-
sioni o di prestazioni aggiuntive. In presenza di sospensioni, ad esempio, il
differimento per l'ultimazione dell’intervento non rappresenta un inadem-
pimento contrattuale dell’appaltatore ma solo un pregiudizio per la collet-
tivita che non potra fruire dell’opera compiuta nei tempi programmati. Per
tali ragioni, I'analisi dei ritardi deve tener conto necessariamente di queste
considerazioni e la presenza di tempi di esecuzione pitt lunghi rispetto a
quelli previsti, pur rappresentando una patologia dell’appalto, non neces-
sariamente configura inadempimenti contrattuali.

La tabella 3.46 mostra il numero di interventi suddivisi per classe di
durata degli scostamenti e il maggior termine di esecuzione espresso in

Tabella 3.46 - Maggior termine di esecuzione degli interventi -

Classe di durata
degli scostamenti (giorni)
>0 <=250 1.262 82

> 250 78 303

Numero degli interventi Giorni medi di scostamento
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giorni, rispetto a quello inizialmente previsto. Dalla tabella si evince come
per pitu di 1.300 interventi i tempi di esecuzione non siano stati rispettati e
che in 78 casi tale allungamento ha raggiunto i dieci mesi (in media i mag-
giori tempi di esecuzione hanno comportato un allungamento di circa 95
giorni rispetto a quelli contrattuali). L'analisi delle schede ha permesso an-
che di verificare che per taluni interventi (112) 'esecuzione ¢ avvenuta esat- |
tamente nei tempi contrattualmente previsti e che in quasi 400 casi lo sco-
stamento & stato persino negativo. Quest’ultimo dato, tuttavia, potrebbe es-
sere giustificato anche da risoluzioni anticipate, accordi bonari ecc. Ipotesi
che é attualmente in fase di verifica.

Dalla banca dati dell’Osservatorio risultano, inoltre, 4.500 interventi
che avrebbero dovuto concludersi nel 2001 e che invece sono ancora in cor-
so di realizzazione. Questi casi sono comunque all’attenzione dell’Autorita,
al fine di valutare le possibili cause che hanno prodotto tali ritardi. La
quantificazione dei ritardi potra essere valutata a consuntivo quando sara
pervenuta la comunicazione di ultimazione (scheda B4).

Scostamento Per quanto attiene allo scostamento tra costi previsti e quelli a con-

dei costi suntivo, I’analisi é stata condotta con riferimento alle informazioni contenu-
te nei quadri tecnici economici delle schede B5 (collaudo tecnico-ammi-
nistrativo) pervenute all’Osservatorio, incrociate con quelle contenute nelle
schede A dell’anno 2000. Dall’incrocio tra i due gruppi di dati sono risultati
gli scostamenti relativi a 429 casi monitorati. Il confronto é stato condotto
tra I'importo risultante dal quadro economico a consuntivo espresso nella
scheda B5, con quello a base d’asta al quale e stata applicata la percentuale
di ribasso di aggiudicazione, desumibile sempre dalla scheda A.

La verifica degli scostamenti evidenzia sia casi in cui l'importo risulta
positivo (maggiori costi rispetto all'importo di aggiudicazione) sia casi in
cui esso & negativo. Relativamente ai soli scostamenti positivi & possibile
asserire che, in media, il maggior importo medio e di circa € 30.000 e che,
nella maggior parte dei casi, lo scostamento & compreso nel 20% dell’im-
porto di aggiudicazione.

Per cid che attiene agli scostamenti negativi, la loro ragione & da ricer-

carsi in tutti quegli eventi, come risoluzioni anticipate ecc., che riguardano
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un contratto di appalto. Pertanto, in questi casi uno scostamento negativo
non & sempre associabile ad un risparmio ma puo costituire, al contrario,
un campanello d’allarme per eventuali disfunzioni del contratto d’appalto.
Questi ultimi dati sono, come quelli sugli scostamenti temporali negativi,

oggetto di ulteriore analisi da parte dell'Osservatorio.

8 - Doc. XLII, n. 2 - Volume I






Senato della Repubblica -115- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

| Appendice statistica

al Capitolo 3
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Tabella 3.2.a

Distribuzione degli interventi per classe di importo e per procedura di scelta del contraente
(migliaia di euro)

Classi Procedura di scelta N s o ; Importo
,. umero|%numerol Importo |%importo .
d'importo del contraente medio
Pubblico incanto 5.196 65,2 | 1.408.063 66,7 2710
Licitazione privata 910 114 256.557 12,1 2819
Licitazione privata 424 53 | 119300 56 | 2814
>=€150000  |-semplificata
< €500.000 Appalto concorso 14 0,2 3.453 0,2 246,6
Trattativa privata 1.244 15,6 286.408 13,6 230,2
Non comunicato 179 2,2 38.409 1,8 214,6
tutte le procedure 7.967 100,0 { 2.112.190 100,0
% su tutte le classi 70,7 24,5
Pubblico incanto 1.309 703 916.897 70,9 700,5
Licitazione privata 336 18,1 234.953 18,2 6993
o Licitazione privata X
>=€ 500.000 semplificata i >0 56.669 44 6093
< €1.000.000 Trattativa privata 104 5,6 71.121 55 6839
Non comunicato 19 1,0 13.062 1,0 687,5
tutte le procedure 1861 100,0 | 1.292.703 100,0
% su tutte le classi 16,5 15,0
Pubblico incanto 904 70,3 | 1.807.086 69,2 11.999,0
Licitazione privata 302 23,5 651.798 25,0 [2.158,3
Licitazione privata 4 03 9.153 04 [2.2882
o= €1.000.000 semplificata
<€5358.153 Appalto concorso 12 09 26.917 10 2.2431
Trattativa privata 50 3.9 85.812 33 11.716,2
Non comunicato 14 11 31.276 12 2.234,0
tutte le procedure 1.286 100,0 | 2.612.042 100,0
% su tutte le classi
Pubblico incanto 54 50,0 469.045 50,1 18.686,0
Licitazione privata 49 45,4 423.168 45,2 18.636,1
Licitazione privata
2535815 | somplificats 2 19 15742 17 178708
< €15.000.000 Appalto concorso 1 09 9.193 1,0 9.1929
Trattativa privata 2 1,9 19.679 2,1 19.839,3
tutte le procedure 108 100,0 936.826 100,0
% su tutte le classi 1,0 10,9
Pubblico incanto 13 29,5 496.484 299 (38.191,1
Licitazione privata 20 45,5 682.788 41,1 34.1394
ig;ﬁ?xﬁ privata o| 205! a42651 | 266 |19.1834
>=€15.000.000 - o concorso 1 23 | 16527 10 [16.526,6
Non comunicato 1 2,3 24.355 15 [|24.355,3
tutte le procedure 44 100,0 | 1.662.805 100,0
% su tutte le classi 04 19,3
Tutte le classi 11.266 8.616.566
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Tabella e figure 3.2.b
Distribuzione e confronto degli interventi per classe di importo (migliaia di euro)
Anno 2000 Anno 2001
Classi di importo % % importo % % | importo
numero | importo | medio numero_|importo| medio

2A | >=€150.000 < € 500.000 68,3 21,1 265 70,7 | 24,5 265

2B | >=€ 500.000 < €1.000.000 16,9 138 699 16,5 | 150 695

3A| >=€1.000.000 < € 5.358.153 13,1 30,3 1.985 1141 30,3 2.031
4A| >=€5.358.153 < € 15.000.000 12 12,5 8.980 1,01 109 8.674 |

5A1 >=€15.000.000 0,5 22,3 38.552 041 1931 37.791

Tutte le classi 100 100 857 100 | 100 765

Confronto incidenza percentuale numero di interventi, per classe di importo anni 2000-2001
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Tabella 3.3.a
Distribuzione degli interventi per categoria di opera e per procedura di scelta del contraente (migliaia di euro)
12 parte
T ) 0,
Categoria di opera Pr;cedura di scelta Numero 7o Importo | . % Impor.to
el contraente numero importo | medio
Pubblico incanto 2.398 69,5 |1.268.479 52,1 529
Licitazione privata 366 10,6 502.370 20,6 1.373
Licitazione privata semplificata 156 45 | 502.624 20,6 3.222
Strade Appalto concorso 7 0,2 5.155 0,2 736
Trattativa privata 454 13,2 135.024 55 297
Non comunicato 70 2,0 21.216 09 303
tutte le procedure 3.451 100,0 }2.434.868 100,0 706
% su tutte le categorie 30,6 28,3
Pubblico incanto 24 13,3 40.369 145 | 1.682
Licitazione privata 131 72,8 231.510 83,1 1.767
Licitazione privata semplificata 3 1,7 1.020 0,4 340
Ferrovie Trattativa privata 18 10,0 4.726 1,7 263
Non comunicato 4 2.2 1.014 04 254
tutte le procedure 180 1000 | 278.640 1000 | 1.548
% su tutte le categorie 1,6 32
Pubblico incanto 101 574 | 361.970 67,5 | 3.584
Licitazione privata 47 26,7 | 158.973 296 | 3.382
. Licitazione privata semplificata 2 1,1 787 0,1 393
ﬁtﬁ;ﬁ’;ﬁ“m“ Trattativa privata 24 6| 13432 25| 560
Non comunicato 2 11 1.104 0,2 552
tutte le procedure 176 100,0 | 536.266 1000 | 3.047
% su tutte le categorie 1,6 6,2
Pubblico incanto 702 54,3 | 486.782 61,4 693
A Licitazione privata 183 14,2 142.263 18,0 777
Opere di Licitazione privata semplificata 39 30 | 16106 20 | 413
B e Appalto concorso 7 05 | 16067 20 | 2295
di difesa del s,uolo, Trattativa privata 330 255 | 120.252 15,2 364
risorse idriche Non comunicato 32 25 10.882 14 340
tutte le procedure 1293 100,0 | 792.352 100,0
% su tutte le categorie 11,5 9,20
Pubblico incanto 608 689 | 305.269 67,1 502
Licitazione privata 142 16,1 94.878 20,9 668
Opere Licitazione privata semplificata 50 57 24.831 55 497
di urbanizzazione Appalto concorso 2 02 683 0,2 341
ed aliro Trattativa privata 74 84 27.149 6,0 367
Non comunicato 7 0,8 1.989 04 284
tutte le procedure e 883 1000 | 454.798 100,0
% su tutte le categorie 7,8 53
Pubblico incanto 71 69,6 56.644 60,9 798
Licitazione privata 20 19,6 33.174 357 | 1.659
Infrastrutture Licitazione privata semplificata 1 1,0 161 0,2 161
del settore Trattativa privata 7 6,9 1.771 19 253
energetico Non comunicato 3 2,9 1.203 13 401
tutte le procedure 102 100,0 92.953 100,0
% su tutte le categorie 0,9 11
Pubblico incanto 17 53,1 5.950 27,4 350
Telecomunicazioni Licitazione privata i 10 31,3 14.051 64,8 | 1405
¢ tecnologie Licitazione privata semplificata 1 31 748 34 748
informatiche Trattativa privata 4 12,5 936 43 234
tutte le procedure 32 100,0 21.685 100,0 678
% su tutte le categorie 0.3 0.3
Pubblico incanto 31 52,5 49.800 758 | 1.606
Licitazione privata 17 28,8 13.683 20,8 805
Licitazione privata semplificata 1 1,7 221 0,3 221
Infrastrutture Appalto concorso 1 17 2 04 | o
per lagricoltura 72 26va privata 7 11,9 | 1383 21| 198
¢la pesca Non comunicato 2 34 74 06 | 187
tutte le procedure 59 100,0 | 65.702 100,0
% su tutte le categorie 0,5 0.8
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segue Tabella 3.3.a
Categoria di opera Pr;ﬁi::;irilef;ilm Numero |% numero| Importo % importo IT:IZZZO

Infrastrutture Pubblico incanto 107 74,8 | 118.936 758 | 1112
per attivita Licitazione privata 25 17,5 35.498 226 | 1420
industriali, Licitazione privata semplificata 1 0,7 212 0,1 212
artigianato, Trattativa privata 10 7,0 2211 14 221

commercio, tutte le procedure 143 100,0 | 156.358 100,0

annona % su tutte le categorie 1,3 18
Pubblico incanto 1.231 75,8 780.540 77,4 634
Licitazione privata 190 11,7 | 162.846 16,2 857
Licitazione privata semplificata 73 4,5 23.490 23 322
Edilizia sociale Appalto concorso 3 0,2 1.971 02 657
e scolastica Trattativa privata 109 6,7 31.198 31 286
Non comunicato 18 11 8.004 0,8 445

tutte le procedure 1.624 100,0 | 1.008.049 100,0

% su tutte le categorie 14,4 11,7
Pubblico incanto - 361 67,5 | 249.885 62,7 692
Licitazione privata 120 22,4 | 126.083 3L,6 | 1.051
Licitazione privata semplificata 29 54 12.004 3,0 414
Edilizia abitativa | Trattativa privata 16 3,0 5.853- 15 366
Non comunicato 9 1,7 4.718 12 524

tutte le procedure 535 100,0 | 398.542 100,0

% su tutte le categorie 4,7 4,6
Pubblico incanto 194 474 | 153.161 62,6 789
Licitazione privata 56 13,7 37.990 155 678
Licitazione privata semplificata 27 6,6 10.008 4,1 371
Beni culturali Trattativa privata 114 27,9 39.542 16,2 347
Non comunicato 18 44 3.931 1,6 218

tutte le procedure 409 100,0 244.630 100,0

% su tutte le categorie 3,6 2,8
Pubblico incanto 315 75,7 | 179.888 69,0 571
Licitazione privata 56 13,5 62.815 24,1 | 1122
Sport Licitazione privata semplificata 11 2,6 3.555 14 323
spetta;colo Appalto concorso 2 05 6.000 23 | 3.000
tarismo Trattativa privata 29 7,0 6.257 24 216
Non comunicato 3 0,7 2121 08 707

tutte le procedure e 416 100,0 | 260.636 100.0

% su tutte le categorie 3.7 3,0
Pubblico incanto 459 73,0 | 456.103 62,7 994
Licitazione privata 101 16,1 212.784 29,2 2.107
Licitazione privata semplificata 12 19 4.857 0,7 405
e S Appalto concorso 1 02 3.214 04 | 3.214
Edilizia sanitaria 1= o tiva privata 52 83 | 25491 35 | 490
Non comunicato 4 0,6 25.033 34 | 6.258

tutte le procedure 629 1000 | 727481 100,0

% su tutte le categorie 56 34
Pubblico incanto 649 62,6 | 450.299 47,0 694
Licitazione privata 130 12,5 | 394929 41,2 | 3.038
Licitazione privata semplificata 104 10,0 36.218 38 348
Altra edilizia Appalto concorso 3 03 21.505 22 | 7.168
pubblica Trattativa privata 114 11,0 37.704 39 331
Non comunicato 36 35 17.863 19 496

tutte le procedure 1036 1000 | 958.519 100.0

% su tutte le categorie 9.2 11,1
Pubblico incanto 208 69,8 [ 133.502 72,3 642
Licitazione privata 23 7,7 25.417 13,8 1.105
Altre Licitazione privata semplificata 22 74 6.674 36 303
infrastrutture Appalto concorso 2 0,7 1.253 0,7 626
pubbliche Trattativa privata 38 12,8 10.091 55 266
Non comunicato 5 1,7 7.650 4,1 1.530
tutte le procedure 298 1000 | 184.586 1000 619

% su tutte le categorie

Tutte le categorie 11.266 8.616.566 765
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Tabella e figure 3.3.b
Distribuzione e confronto degli interventi, per categoria di opera (migliaia di euro)
Anno 2000 Anno 2001
Categorie di opere % % fimporto] % %  |importol

numerolimportol medio \numerojimporto| medio

NO1 | Strade 30,1 29,1 828 30,6 28,3 706
NO2 | Ferrovie 15 7,2 | 4131 1,6 32 | 1.548
NO3 | Altre infrastrutture di trasporto 1,0 2,9 | 2.565 1,6 6,2 | 3.047
N04 | Opere protez. 'ambiente, dif. suolo, ris. idriche 10,2 94 789 11,5 92 613
NO5 | Opere di urbanizzazione ed altro 59 38 550 7.8 53 515
NO06 | Infrastrutture del settore energetico 0,6 0,6 782 0,9 1,1 911
NO7 | Telecomunicazioni e tecnologie informatiche 1,0 0,8 660 0,3 0,3 678
NO08 [ Infrastrutture per 'agricoltura e la pesca 15 2,7 | 1.544 0,5 0,8 | 1.114
NO09 | Infr. Attiv. industr., artig., commercio, annona 12 24 | 1.680 13 1,8 | 1.097
N10 | Edilizia sociale e scolastica 14,5 11,9 705 14,4 11,7 621
N11 { Edilizia abitativa 5,7 5,1 760 4,7 46 745
N12 | Beni culturali 3,0 2,6 741 3,6 2,8 598
N13 ! Sport; spettacolo, turismo 5,1 4,1 687 37 3,0 627
N14 | Edilizia sanitaria 3,3 6,5 | 1.669 5,6 84 | 1.157
N15 | Altra edilizia pubblica 13,3 94 606 92 11,1 925
N16 | Altre infrastrutture pubbliche 1,9 1,6 693 26 2,1 619
Tutte le categorie 100 100 | 857 100 | 100 | 765

Confronto incidenza percentuale numero di interventi, per categoria di opera anni 2000-2001
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Tabella 3.4.a

Distribuzione degli interventi, per tipologia di stazione appaltante

e per procedura di scelta del contraente (migliaia di euro)

(12 parte)
Tipologia di stazione appaltante di scelizrzzlz;atraente Numero nu:fl’ero fmporto im;/;rto Irrnnie];;;o
Pubblico incanto 267 40,7 | 2299730 351 861,3
Licitazione privata 104 15,9 | 326.739,1 499 | 3.141,7
Licitazione privata 52 79| 185703 | 28| 38571
Amministrazioni dello Stato semplificata
anche Appalto concorso 2 03 5.891,7 09 | 29459
ad ordinamento autonomo Trattativa privata 186 284 57.6204 8,8 309,8
Non comunicato 45 6,9 16.130,0 25 3584
tutte le procedure 656 100,0 | 654.924,5 100,0 9984
% su tutte le stazioni appaltanti 58 7.6
Pubblico incanto 298 54,1 | 388.827,6 53,6 | 1.304,8
Licitazione privata 143 26,0 | 2829002 39,0 | 19783
Licitazione privata 18 33| 72123 10 | 4007
Enti pubblici semplificata
ed altri organismi Appalto concorso 5 0,9 5.948,6 0,8 | 1.189,7
di diritto pubblico Trattativa privata 74 13,4 37.453,1 52 506,1
Non comunicato 13 24 25418 04 1955
tutte le procedure 551 100,0 | 724.883,6 1000 | 1.3156
% su tutte le stazioni appaltanti 4,9 8,4
Pubblico incanto 273 65,5 | 163.2794 56,7 598,1
Licitazione privata 93 22,3 | 102.584,0 356 | 1.103,1
Licitazione privata 28 67 | 119168 41| 4256
Istituti autonomi semplificata
case popolari Trattativa privata 14 34 5.682,2 2,0 405,9
Non comunicato 9 22 4.717,7 1,6 524,2
tutte le procedure 417 288.180,2 691,1
% su tutte le stazioni appaltanti 3,7 3,3
Pubblico incanto 161 41,9 | 128.285,8 56,2 796,8
Licitazione privata 63 164 48.429,7 21,2 768,7
Licitaz.if)ne privata 3 0,3 533,2 02 177.7
Regioni semplificata
e comunita montane Trattativa privata 146 38,0 48.411,7 21,2 3316
Non comunicato 11 2,9 2.610,2 1,1 2373
tutte le procedure 384 100,0 | 228.270,5 100,0 594,5
% su tutte le stazioni appaltanti 34 2,6
Pubblico incanto 916 72,8 | 549.142,5 76,2 599,5
Licitazione privata 114 9,1 77.659,0 10,8 681,2
Is“;f:;lzl‘f‘l’gi privata 66 52 | 176885 25| 2680
Province Appalto concorso 3 0,2 534,0 0,1 178,0
Trattativa privata 96 7,6 524126 73 546,0
Non comunicato 63 5,0 23.015,9 32 3653
tutte le procedure 1.258 100,0 | 7204524 100,0 572,7
% su tutte le stazioni appaltanti 11,2 8,4
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segue Tabella 3.4.a

Tipologia di stazione Procedura N % % | Importo
. umero Importo | . .
appaltante di scelta del contraente numero importo | medio
Pubblico incanto 4.078 74,8 12.208.408,9 75,5 5415
Licitazione privata 662 12,1 | 447.251,9 153 675,6
Licitazione privata semplificata 212 39 84.187,0 29 397,1
Comuni Appalto concorso 15 03 23.701,4 0,8 | 1.580,1
Trattativa privata 442 8,1 | 137.7348 47 311,6
Non comunicato 46 0,8 21.888,1 0,7 475,8
tutte le procedure 5.455 100,0 12.923.172,1 1000 535,9
% su tutte le stazioni appaltanti 48,4 33,9 :
Pubblico incanto 251 66,8 | 217.847,6 48,7 867,9
Licitazione privata 67 17,8 | 185.491,3 41,5 | 2.768,5
Licitazione privata semplificata 10 2,7 3.829,9 09 383,0
Aziende del Servizio Appalto concorso 1 03 3.213,7 0,7 | 3.213,7
sanitario nazionale Trattativa privata 44 11,7 11.584,3 2,6 2633
Non comunicato 3 0,8 25.233,3 56 | 8411,1
tutte le procedure 376 100,0 | 447.200,0 1000 | 1.1894
% su tutte le stazioni appaltanti 33 5,2
Pubblico incanto 528 58,5 | 213.093,2 21,3 403,6
Licitazione privata 95 10,5 | 265.3334 26,5 | 2.793,0
Licitazione privata semplificata 12 1,3 | 454.759,8 45,5 {37.896,7
ANAS Trattativa privata 267 29,6 66.262,1 6,6 248,2
Non comunicato 1 0,1 278,9 0,0 278,9
tutte le procedure 903 100,0 | 999.727,4 1000 | 1.107,1
% su tutte le stazioni appaltant 8,0 11,6
Pubblico incanto 179 55,1 | 260.180,7 613 | 14535
) . Licitazione privata 84 25,8 | 128.3594 303 | 1.528,1
Cor.xcessxonar.l . . Licitazione privata semplificata 5 15 2.480,0 0,6 496,0
ed imprese di gestione reti Aooalt T 03 573 7 01 5737
ed infrastrutture, PPao CONCOTso . - -
di servizi pubblici; Trattativa pr.lvata 46 14,2 24.952,8 59 542,5
settori esclusi Non comunicato 10 3,1 7.9354 1,9 793,5
tutte le procedure 325 100,0 | 424.182,1 100,0 | 1.305,2
% su tutte le stazioni appaltanti 2,9 4.9
Pubblico incanto 96 68,6 72.406,2 85,6 754,2
Licitazione privata 4 29 1.990,0 24 497,5
Licitazione privata semplificata 26 18,6 7.563,5 89 290,9
Aziende speciali Trattativa privata 11 7.9 2.076,9 25 188,8
Non comunicato 3 2,1 5779 0,7 192,6
tutte le procedure 140 100,0 84.614,5 100,0 604,4
% su tutte le stazioni appaltanti 01 01
Pubblico incanto 24 14,7 40.673,9 14,2 | 1.694,7
Licitazione privata 118 72,4 | 240.005,2 83,8 | 2.033,9
Licitazione privata semplificata 1 0,6 944,8 03 944,8
Ferrovie Trattativa privata 15 9.2 3.767,2 13 251,1
Non comunicato 5 3,1 1.166,8 04 2334
tutte le procedure 163 100,0 | 286.557,9 100,0 | 1.758,0
% su tutte le stazioni appaltanti 14 33
Pubblico incanto 237 57,1 | 240.056,1 600 | 1.0129
Licitazione privata 43 10,4 | 100.596,5 252 | 23395
Licitazione privata semplificata 91 21,9 30.782,5 7,7 3383
A Appalto concorso 1 0,2 16.526,6 4,1 116.526,6
Soggettl privati Trattativa privata 39 94 | 108491 27 | 2782
Non comunicato 4 1,0 1.006,7 03 251,7
tutte le procedure 415 100,0 | 399.817,5 100,0 9634
% su tutte le stazioni appaltanti 3,7 4,6
Pubblico incanto 168 753 | 385.4004 88,7 | 22940
Licitazione privata 27 12,1 41.924,2 96 | 1.552,7
Altri soggetti Licitazione privata semplificata 8 36 3.045,7 0,7 380,7
non altrove classificati Trattativa privata 20 9,0 42124 1,0 | 2106
tutte le procedure 223 100,0 | 434.582,7 100,0 | 1.948,8
% su tutte le stazioni appaltanti 2,0 50
Tutte le stazioni appaltanti 11.266 8.616.565,5 764,8
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Tabella e figure 3.4.b
Distribuzione e confronto degli interventi, per tipologia di stazione appaltante (migliaia di euro)
Anno 2000 Anno 2001
Tipologia di stazione appaltante % % limporto} % %  |importo
numero |importo| medio |numero|importo| medio
A Amministrazioni dello Stato
anche ad ordinamento autonomo 6,4 5,8 772 5.8 7,6 998
B | Enti pubblici e altri organismi di diritto pubblico 4,3 7,9 |1.567 4,9 84 | 1.316
C | Istituti autonomi case popolari 4,5 43 805 37 33 691
D | Regioni e comunita montane 3.2 29 | 773 34 26 | 5% |
E | Province 9,7 69 | 603 | 11,2 84 | 573
F | Comuni 503 | 34,3 585 | 48,4 | 339 536
G | Aziende Serv. sanitario nazionale 3,0 53 | 1.544 33 52 |1.189
H | ANAS 7,8 80 | 879 8,0 | 116 | 1107
I Concessionari e imprese di gestione reti e infra-
strutture di servizi pubblici; settori esclusi 23 7,8 12907 2,9 49 | 1.305
L | Aziende speciali 2,9 44 | 1.269 1,2 1,0 604
M | Ferrovie 14 6,2 |3.846 14 33 |1.758
N | Soggetti privati 0,7 2,2 12733 3,7 46 | 963
O | Altri soggetti non altrove classificati 3,4 4,1 | 1.030 2,0 50 | 1.949
Tutte le stazioni appaltanti 100 | 100 | 857 } 100 | 100 | 765

Confronto incidenza percentuale numero interventi, per topologia di stazione appaltante anni 2000-2001
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Tabella e figure 3.5.a
Distribuzione degli interventi, per procedura di scelta del contraente (migliaia di euro)
Anno 2000 Anno 2001
Procedura — - . = = -

; ) % importo Yo % importo

di scelta del contraente . . . .
numero | importo | medio | numero | importo | medio
1A| Pubblico incanto 60,8 52,4 739 66,4 59,2 682
2A} Licitazione privata 17,5 33,0 1.617 14,4 26,1 1.391
3A| Licitazione privata semplificata 4,7 1,8 332 4,7 75 1.210
4A{ Appalto concorso 0,3 1,0 3.206 0,2 0,7 2.003
S5A| Trattativa privata 13,1 57 372 124 54 331
9A[| Non ancora classificato 3,7 6,2 1.444 19 1,2 503
Tutte le procedure 100 100 857 100 100 765

Confronto incidenza percentuale numero interventi per procedura di scelta del contraente anni 2000-2001
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Tabella 3.6.a
Distribuzione degli interventi, per ripartizione geografica
e per procedura di scelta del contraente (migliaia di euro)

— = =
Ripartizione \Procedura di scelta del contraente | Numero 7 Importo | . % I’"”oft"
geografica Numero importo | medio
Pubblico incanto 2.832 71,7 |2.089.666,2 65,7 7379
Licitazione privata 396 10,0 | 664.738,5 20,9 1.678,6
Licitazione privata semplificata 190 48 | 203.010,0 64 1.068,5
Appalto concorso 12 03 11.451,7 04 9543
Nord-Ovest 1= Hativa privata 176 121 | 1684107 53 | 35338
Non ancora classificato 43 1,1 45.319,3 14 1.053,9
tutte le procedure 3.949 100,0 13.182.596 4 100,0 805,9
% su tutte le ripartizioni 35,1 36,9
Pubblico incanto 1.329 57,4 [1.002.463,5 59,9 754,3
Licitazione privata 453 19,6 | 469.541,9 28,1 1.036,5
Licitazione privata semplificata 97 4,2 36.323,2 22 3745
Nord-Est Appalto concorso 5 0,2 19.0983 1,1 3.819,7
Trattativa privata 312 13,5 | 100.424,7 6,0 3219
Non ancora classificato 119 51 45.353,2 2,7 381,1
tutte le procedure 2315 100,0 |1.673.204,9 100,0 722,8
% su tutte le ripartizioni 20,5 19,4
Pubblico incanto 1.121 53,2 | 761.9951 47,8 679,7
Licitazione privata 345 16,4 | 601.972,9 378 1 17448
Licitazione privata semplificata 166 7,9 70.036,6 44 421,9
Centro Appalto concorso 3 0,1 3.937,1 0,2 1.3124
Trattativa privata 450 21,3 150.390,3 94 334,2
Non ancora classificato 23 1,1 5.322,2 03 2314
tutte le procedure 2.108 100,0 11.593.654,1 100,0 756,0
% su tutte le ripartizioni 18,7 18,5
Pubblico incanto 1.646 73,6 | 887.004,9 59,1 538,9
Licitazione privata 357 16,0 | 447.371,9 29,8 1.253,1
Licitazione privata semplificata 72 3,2 | 105.861,4 71 1.470,3
Sud Appalto concorso 7 03 18.302,2 12| 26146
Trattativa privata 132 59 34.328,9 2,3 260,1
Non ancora classificato 21 0,9 8.405,5 0,6 4003
tutte le procedure 2.235 100,0 {1.501.274,7 100,0 671,7
% su tutte le ripartizioni 19,8 174
Pubblico incanto 548 832 | 356.445,6 53,5 650,4
Licitazione privata 66 10,0 65.638,9 99 994,5
Licitazione privata semplificata 7 1,1 | 228.283,1 343 | 32.611,9
Isole Appalto concorso 1 0,2 3.300,4 05 3.3004
Trattativa privata 30 4,6 9.464,9 14 3155
Non ancora classificato 7 1,1 2.702,5 04 386,1
tutte le procedure 659 100,0 | 665.835,4 100,0 1.010,4
% su tutte le ripartizioni 58 7.7
Italia 11.266 8.616.565,5 7648
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Tabella 3.6.b
Distribuzione degli interventi, per regione e per procedura di scelta del contraente (migliaia di euro)
(1a parte)
Revioni Procedura di scelta % % Importo
egiom del contraente Numero numero fmporto importo medio
p

Pubblico incanto 731 713 | 670.197,9 63,0 916,8
Licitazione privata 67 65 | 170.986,2 16,1 2.552,0
Licitazione privata semplificata 75 73 159.152,9 15,0 21220
- Appalto concorso 2 0,2 1.931,1 0,2 965,5
Piemonte Trattativa privata 145 | 141 | 59.4068 556 409,7
Non ancora classificato 5 0,5 1.397,1 0,1 2794
% su tutte le regioni 1025 100,0 | 1.063.071,9 100,0 1.037,1

tutte le procedure 91 12,3
Pubblico incanto 83 45,6 79.656,3 54,4 959,7
Licitazione privata 12 6,6 34.895,1 23,8 2.907,9
Licitazione privata semplificata 2 1,1 4715 03 235,8
, Appalto concorso 4 2,2 2.398,9 16 599,7
Valle dAosta = ttativa privata 79 | 434 | 283379 193 358,7
I Non ancora classificato 2 1,1 723,6 05 361,8
% su tutte le regioni 182 100,0 146.483,2 100,0 804,9

tutte le procedure 16 1.7
Pubblico incanto 1762 79,3 | 1.187.134,0 73,9 673,7
Licitazione privata 239 10,8 | 320.2394 19,9 1.339,9
Licitazione privata semplificata 26 1,2 9.573,7 0,6 368,2
. Appalto concorso 4 0,2 3.804,8 0,2 951,2
Lombardia = tiva privata 162 73 | 443735 28 273,9
Non ancora classificato 30 13 41.758,9 26 1.392,0
% su tutte le regioni 2223 100,0 | 1.606.884,4 100,0 722,8

tutte le procedure 19,7 18,6
Pubblico incanto 47 12,8 86.966,5 273 1.850,4
Licitazione privata 163 44,5 151.418,7 47,5 928,9
Licitazione privata semplificata 12 33 2.931,8 0,9 2443
Trentino Appalto concorso 4 11 17.2184 54 4.304,6
Alto Adige Trattativa privata 61 16,7 28.882,8 9,1 4735
Non ancora classificato 79 21,6 31.521,2 9,9 399,0
% su tutte le regioni 366 100,0 318.9394 100,0 871,4

tutte le procedure 3.2 3,7
Pubblico incanto 599 71,0 446.990,9 76,8 746,2
Licitazione privata 110 13,0 98.449,6 16,9 895,0
Licitazione privata semplificata 42 50 16.244,5 28 386,8
Veneto Trattativa privata 80 9,5 17.072.3 2,9 2134
Non ancora classificato 13 15 3.092,1 05 2379
% su tutte le regioni 344 1000 | 581.8493 100,0 689,4

tutte le procedure 7.5 6,8
Pubblico incanto 256 493 | 152.678,0 41,7 5964
Licitazione privata 78 150 | 138.617,8 37,9 1.777,2
Licitazione privata semplificata 87 16,8 33.811,9 92 388,6
Liguria Appalto concorso 2 0,4 3.316,9 09 1.658,5
Trattativa privata 90 17,3 36.292,5 99 403,2
Non ancora classificato 6 1,2 1.439,7 0,4 2399
% su tutte le regioni 519 100,0 | 366.156,8 100,0 705,5

tutte le procedure 4,6 4,2
Pubblico incanto 683 61,8 | 468.506,2 60,7 686,0
Licitazione privata 180 16,3 | 219.673,6 284 1.2204
Licitazione privata semplificata 43 39 17.147,0 2,2 398,8
Emilia Appalto concorso 1 0,1 1.879.,9 0.2 1.879,9
Romagna Trattativa privata 171 15,5 54.469,6 71 318,5
Non ancora classificato 27 24 10.740,0 14 397,8
% su tutte le regioni 1105 100,0 | 772.416,2 100,0 699,0

tutte le procedure 9.8 9,0
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segue Tabella 3.6.b
Reaioni Procedura di scelta % % | Importo
egiont del contraente Numero numero Importo importo| medio
p
Pubblico incanto 249 49,0 150.784,4 26,5 605,6
Licitazione privata 95 18,7 358.218,7 62,9 | 3.770,7
Licitazione privata semplificata 44 8,7 19.547,8 34 4443
Toscana Appalto concorso 1 0,2 2.699,7 05 | 2.699,7
Trattativa privata 112 22,0 36.617,0 6,4 326,9
Non ancora classificato 7 14 1.3493 0,2 192,8
% su tutte le regioni 508 100,0 569.216,7 100,0 | 1.120,5
tutte le procedure 45 6.6 '

Pubblico incanto 90 29,0 107.033,1 49,0 | 1.1893
Licitazione privata 83 26,8 68.661,2 314 8272
Licitazione privata semplificata 4 13 1.331,1 0,6 332,8
Umbria Appalto concorso 1 03 203,0 0,1 203,0
Trattativa privata 132 42,6 41.225,5 18,9 312,3
% su tutte le regioni 310 100,0 218.453,7 100,0 704,7

tutte le procedure 2,8 2,5
Pubblico incanto 412 68,6 227.305,3 70,2 551,7
Licitazione privata 64 10,6 49.824,9 154 778,5
Licitazione privata semplificata 11 18 33244 1,0 302,2
Marche Appalto concorso 1 0,2 1.034,5 03 { 1.0345
Trattativa privata 113 18,8 42.289,7 13,1 374,2
% su tutte le regioni 601 100,0 323.778,9 100,0 538,7

tutte le procedure 5.3 38
Pubblico incanto 370 53,7 276.872,4 57,4 7483
Licitazione privata 103 149 125.268,0 26,0 | 1.216,2
Licitazione privata semplificata 107 15,5 45.833,3 95 4283
Lazio Trattativa privata 93 13,5 30.258,2 6,3 3254
Non ancora classificato 16 23 3.972,9 0,8 2483
% su tutte le regioni 689 100,0 482.204,8 100,0 699,9

tutte le procedure 6,1 56
Pubblico incanto 212 70,0 110.627,1 52,9 521,8
Licitazione privata 45 14,9 84.7573 40,5 | 1.8835
Licitazione privata semplificata 12 40 44810 2,1 3734
Abruzzo Trattativa privata 25 83 7.235,1 35 289,4
Non ancora classificato 9 3,0 2.158,8 1,0 2399
% su tutte le regioni 303 100,0 209.259,3 1000 690,6

tutte le procedure 2,7 24
Pubblico incanto 80 79,2 48.137,9 67,5 601,7
Licitazione privata 18 17,8 22.430,9 31,5 | 1.246,2
Molise Licitazione privata semplificata 1 1,0 278,8 04 278,8
Trattativa privata 2 2,0 4578 0,6 2289
% su tutte le regioni 101 100,0 71.305.3 100,0 706,0

tutte le procedure 0,9 038
Pubblico incanto 564 71,7 309.475,8 57,4 548,7
Licitazione privata 145 18,4 161.249,0 299 | 1.1121
Licitazione privata semplificata 30 3,8 52.517,5 9,7 | 1.750,6
Campania Appalto concorso 3 04 4.184,8 0,8 | 1.394,9
Trattativa privata 42 53 10.893,6 2,0 2594
Non ancora classificato 3 0,4 1.037.3 0,2 345,8
% su tutte le regioni 787 100,0 539.358,1 100,0 685.3

tutte le procedure 7,0 6,3
Pubblico incanto 397 74,6 236.786,9 62,0 596,4
Licitazione privata 83 15,6 117.284,9 30,7 | 14131
Licitazione privata semplificata 22 4,1 7.822,6 2,0 355,6
Puglia Appalto concorso 3 0,6 10.903,8 29 | 3.634,6
Trattativa privata 23 4,3 5.485,2 14 238,55
Non ancora classificato 4 038 3.776,0 1,0 944,0
% su tutte le regioni 532 100,0 382.059,5 | 100,0 718,2

tutte le procedure 4,7 4,4
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segue Tabella 3.6.b
Regione Procedura di scelta Numero % Importo | . % Importo
del contraente numero importo medio

Pubblico incanto 109 64,1 55.211,9 66,7 506,5
Licitazione privata 24 14,1 14.856,8 17,9 619,0
Appalto concorso 1 0,6 3.213,7 39 3.213,7
Basilicata Trattativa privata 31 18,2 8.108,1 938 2616
Non ancora classificato 5 29 14334 1,7 286,7
% su tutte le regioni 170 100,0 82.823,9 100,0 487,2

tutte le procedure 1,5 1,0
Pubblico incanto 284 83,0 | 126.7653 58,6 446,4
Licitazione privata 42 12,3 46.792,9 21,6 1.114,1
Calabria Licitazione privata semplificata 7 2,0 40.761,5 18,8 5.823,1
Trattativa privata 9 2,6 2.149,1 1,0 238,8
% su tutte le regioni 342 100,0 | 216.468,7 1000 6329

tutte le procedure 3,0 25
Pubblico incanto 131 819 | 148.150,9 85,9 1.130,9
Licitazione privata 9 5.6 19.207,9 11,1 2.134,2
Licitazione privata semplificata 1 0,6 237,2 0,1 237,2
Sicilia Trattativa privata 15 94 3.3155 1.9 221,0
Non ancora classificato 4 25 1.491,7 0,9 3729
% su tutte le regioni 160 100,0 | 172.403,3 100,0 1.077,5

tutte le procedure 14 2,0
Pubblico incanto 417 83,6 | 208.2947 42,2 499,5
Licitazione privata 57 114 46.431,0 94 814,6
Licitazione privata semplificata 6 12 | 228.045,9 46,2 38.007,6
Appalto concorso 1 0,2 3.3004 0,7 3.3004
Sardegna Trattativa privata 15 30| 61494 12 410,0
Non ancora classificato 3 0,6 1.210,8 0,2 403,6
% su tutte le regioni 499 1000 | 493.432,2 100,0 988,8

tutte le procedure 44 5,7
Italia 11.266 8.616.565,5 764,8

9 - Doc. XLIN, n, 2 - Volume I
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Tabella e figure 3.6.c
Distribuzione e confronto degli interventi, per regione (migliaia di euro)

Anno 2000 Anno 2001
Regione % % importo % % importo
numero | importo medio numero | importo medio
R0O1 | Piemonte 6,8 5,1 647 9,1 12,3 1.037
RO2 | Valle d'Aosta 1,1 2,1 1.571 1,6 17 805
RO3 | Lombardia 20,0 16,3 699 19,7 18,6 723
R04 { Trentino Alto Adige 2,4 24 877 3,2 3,7 871
RO5 | Veneto 7.5 6,6 747 7.5 6,8 689
R06 | Friuli Venezia Giulia 17 10 499 0,0 0,0 Q
R07 | Liguria 4,7 34 618 4,6 4,2 706
R08 | Emilia Romagna 10,3 13,7 1.143 9,8 9,0 699
R09 1 Toscana 6,5 55 724 4,5 6,6 1.121
R10 | Umbria 2,4 2.5 881 2,8 2,5 705
R11 | Marche 4,7 2,6 474 5.3 38 539
R12 | Lazio 7.3 9,0 1.060 6,1 5,6 700
R13 { Abruzzo 2,4 1,4 512 2,7 24 691
R14 | Molise 0,9 0,6 547 0.9 0.8 706
R15 | Campania 6,3 11,0 1.499 7,0 6,3 685
R16 | Puglia 4,5 5,1 978 47 44 718
R17 { Basilicata 0,8 0,6 567 1,5 1,0 487
R18 | Calabria 2,2 2.4 942 3.0 2,5 633
R19 | Sicilia 44 5,6 1.089 14 2,0 1.078
R20 | Sardegna 3,0 31 380 4,4 57 989
[talia 100 100 857 100 100 765
Confronto incidenza percentuale numero interventi per regione anni 2000-2001
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Tabella 3.9.a
Valori medi dei ribassi di aggiudicazione, della soglia di anomalia,
del massimo ribasso e del minimo ribasso,
per procedura di scelta del contraente e per classe di importo

Procedure di scelta del contraente Classi di offerte ammesse aggz{ilgg:sz;szoione
>0<=5 9.8
>5<=20 13,5
Pubblico incanto >20 <= 50 16,7
> 50 <= 100 22,8
IS SSSUURRURUNN SRRRRRURR 2100 25
Media pubblico incantof 16,5
>0<=5 8,3
>5<=20 13,1
Licitazione privata >20 <=50 15,6
>50 <= 100 21,7
SRRSO SUSSS 2100 215
Media licitazione privat 14,7
>0<=5 10,7
>5<=20 16,0
Licitazione privata semplificata > 20 <= 50 19,0
>50 <= 100 19,6
e o 2100 L 343
Media licitazione privata semplificata 16,2
Tutte le procedure 16,2
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Tabella 3.15.a
Livello di adempimento alle norme sulla pubblicita di avvisi e bandi di gara,
per tipologia di stazione appaltante e per classe di importo (12 parte)

Avvisifbandi Livello
. Tipologia Classe di importo Numfzro Dubblicita effettiva ir?adempime‘nto
i stazione appaltante teorico E Numero | Differenza | in %
(a) orme ® | (b |di@)
>= € 150.000 < € 500.000 225 | Albo Pretorio 200 -25
Amministrazioni >= € 500.000 < € 1.00.000 59 BUR 34 -25
dello Stato >= € 1.00.000 < € 5.358.153 77 GURI 57 -20
anche ad ordinamento 12 GURI 11 -1
autonomo >= € 5.358.153 1 CUCE 11 )
tutte le classi 385 313 -72 1-18,7
>= € 150.000 < € 500.000 228 | Albo Pretorio 211 -17
. . . >= € 500.000 < € 1.00.000 89 BUR 70 -19
Enti pubblici >= € 1.00.000 < € 5.358.153 108 GURI 97 11
ed altri organismi 24 GURI 22 2
di diritto p@bhco >=€5.358.153 7 CUCE 3 =)
tutte le classi 473 423 -50 ) -10,6
>= € 150.000 < € 500.000 216 | Albo Pretorio 189
>= € 500.000 < € 1.00.000 83 BUR 65 -18
Istituti autonomi >= € 1.00.000 < € 5.358.153 64 GURI 48 -16
case popolari _ 4 GURI 4 0
>= € 5.358.153 7 GUCE n 0
tutte le classi 371 310 -61 | -16,4
>= € 150.000 < € 500.000 148 | Albo Pretorio 138
>= € 500.000 < € 1.00.000 34 BUR 26 -8
Regioni >= € 1.00.000 < € 5.358.153 38 GURI 30 -8
e comunitid montane 4 GURI 4 0
>=€5.358.153 n GUCE n 0
tutte le classi 228 202 -26 |-114
>= € 150.000 < € 500.000 693 | Albo Pretorio 669 -24
>= € 500.000 < € 1.00.000 214 BUR 134 -80
Province >= € 1.00.000 < € 5.358.153 122 GURI 80 42
>=€ 5.358.153 4 GURI 4 0
4 GUCE 4 0
tutte le classi 1.037 891 -146 | -14,1
>= € 150.000 < € 500.000 3.484 | Albo Pretorio 3.430 -54
>= € 500.000 < € 1.00.000 770 BUR 591 -179
Comuni >= € 1.00.000 < € 5.358.153 471 GURI 379 92
o= €5358.153 32 GURI 26 -6
32 GUCE 26 -6
tutte le classi 4.789 4.452 =337 | -7,0
>= € 150.000 < € 500.000 180 | Albo Pretorio 169 -11
>= € 500.000 < € 1.00.000 62 BUR 51 -11
Aziende del Servizio >= € 1.00.000 < € 5.358.153 69 GURI 63 -6
sanitario nazionale 8 GURI 8 0
>=€5.358.153 3 GUCE 3 0
tutte le classi 327 299 -28 | -8,6
>= € 150.000 < € 500.000 483 | Albo Pretorio 396 -87
>= € 500.000 < € 1.00.000 86 BUR 63 -23
ANAS >= € 1.00.000 < € 5.358.153 41 GURI 28 -13
>=€5.358.153 13 GURI 11 2
13 GUCE 10 -3
tutte le classi 636 508 -128 | -20,1
. 5 >= € 150.000 < € 500.000 109 | Albo Pretorio 84 -25
Concessionari >= € 500.000 < € 1.00.000 69 BUR 32 37
ed imprese di gestione == 0600 < ¢ 5 358.153 72 GURI 68 )
reti ed infrastrutture,
di servizi pubblici; = €5358.153 15| GURI 13 2
viz1 pubblict; > 15 GUCE 14 1
settori esclusi -
tutte le classi 280 211 -69 | -24,6
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segue Tabella 3.15.a

Avvisi/bandi Livello
p Tipologia Classe di importo Numero DPubbliciti effettiva z:nadempimlento .
i stazione appaltante teorico E Numero | Differenza jin % di
(@ orme () b-@ | @
>= € 150.000 < € 500.000 57 | Albo Pretorio 56 -1
>= € 500.000 < € 1.00.000 25 BUR 22 -3
. - >= € 1.00.000 < € 5.358.153 18 GURI 18 0
Aziende speciali
>= € 5.358.153 0 GURI 0 0
0 GUCE 0 0
tutte le classi 100 96 -4 -4,0
>= € 150.000 < € 500.000 50 | Albo Pretorio 42 -8
>= € 500.000 < € 1.00.000 52 BUR 9 43
Ferrovie >= € 1.00.000 < € 5.358.153 29 GURI 14 -15
>= € 5.358.153 11 GURI 7 -
11 GUCE 11 0
tutte le classi 153 83 -70 -45,8
>= € 150.000 < € 500.000 153 | Albo Pretorio 142 -11
>= € 500.000 < € 1.00.000 60 BUR 34 -26
R >= € 1.00.000 < € 5.358.153 57 GURI 53 -4
Soggetti privati
>= € 5.358.153 11 GURI 1 0
11 GUCE 10 -1
tutte le classi 292 250 -42 -144
>= € 150.000 < € 500.000 94 | Albo Pretorio 76 -18
>= € 500.000 < € 1.00.000 42 BUR 34 -8
Altri soggetti >= €1.00.000 < € 5.358.153 52 GURI 45 -7
non altrove classificati 7 GURI 7 0
>= € 5.358.153 7 CUCE = 0
tutte le classi 202 169 -33 -16,3
Tutte le stazioni appaltanti 9.273 8.207 -1.066 -11,5
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Tabella 3.15.b
Forme di pubblicita utilizzate dalle stazioni appaltanti per avvisi e bandi e gara,
per tipologia di stazione appaltante e per classe di importo (1 parte)

Tipologia di stazione Classe di import Numero Forme di pubblicita
appaltante asse 4t tmporto interventi Albo. BUR | GURI | GUCE Tutte {e

pretorio classi
. L. >= € 150.000 < € 500.000 225 200 27 38 1 266
2:1‘12‘“51;‘:5“21"“‘ >= € 500.000 < € 1.00.000 59 B8] 34 19 0 71
anche ad ordinamento >= € 1.00.000 < € 5.358.153 77 8 2 57 0 67
autonomo >= € 5.358.153 12 1 1 11 11 - 24
tutte le classi 373 428
>= € 150.000 < € 500.000 228 211 37 2 0 250
Enti pubblici >= € 500.000 < € 1.00.000 89 49 70 15 2 136
ed altri organismi >= € 1.00.000 < € 5.358.153 108 62 25 97 7 191
di diritto pubblico >= € 5,358.153 24 12 4 22 23 61
tutte le classi 449 638
>= € 150.000 < € 500.000 216 189 46 24 0 259
Istituti autonomi >= € 500.000 < € 1.00.000 83 72 65 9 0 146
case popolari >= € 1.00.000 < € 5.358.153 64 59 27 48 2 136
>= € 5.358.153 4 4 3 4 4 15

tutte le classi 367 5561
>= € 150.000 < € 500.000 148 138 40 0 0 178
Regioni >= € 500.000 < € 1.00.000 34 31 26 2 0 59
e comunita montane >= € 1.00.000 < € 5.358.153 38 31 11 30 2 74
>= € 5.358.153 4 4 2 4 4 14
tutte le classi 224 325
>= € 150.000 < € 500.000 693 669 72 6 0 747
>= € 500.000 < € 1.00.000 214 211 134 18 1 364
Province >= € 1.00.000 < € 5.358.153 122 118 38 80 3 239
>= € 5.358.153 4 4 1 4 4 13
tutte le classi 1.033 1.363
>= € 150.000 < € 500.000 3.484 3.430 525 66 5 4.026
>= € 500.000 < € 1.00.000 770 743 591 64 6 1.404
Comuni >= € 1.00.000 < € 5.358.153 471 452 107 379 13 951
>= € 5.358.153 32 31 7 26 26 90
tutte le classi 4.757 6.471
>= € 150.000 < € 500.000 180 169 31 9 0 209
Aziende del servizio >= € 500.000 < € 1.00.000 62 34 51 18 0 103
C . . >= € 1.00.000 < € 5.358.153 69 48 29 63 3 143

sanitario nazionale

- >= € 5.358.153 8 6 6 8 8 28
tutte le classi 319 483
>= € 150.000 < € 500.000 483 396 30 0 0 426
>= € 500.000 < € 1.00.000 86 72 63 1 0 136
ANAS >= € 1.00.000 < € 5.358.153 41 25 4 28 1 58
>= € 5.358.153 13 0 1 11 10 22
tutte le classi 623 642
Concessionari ed >= € 150.000 < € 500.000 109 84 14 9 1 108
imprese di gestione reti | >= € 500.000 < € 1.00.000 69 11 32 34 1 78
ed infrastrutture, di >= € 1.00.000 < € 5.358.153 72 5 0 68 4 77
servizi pubblici; settori | >=€5.358.153 15 1 0 13 14 28
esclusi tutte le classi 265 291
>= € 150.000 < € 500.000 57 56 13 [1] 0 69
>= € 500.000 < € 1.00.000 25 23 22 0 2 47
Aziende speciali >=€1.00.000 < € 5.358.153 18 16 2 18 0 36
>= € 5.358.153 0 0 0 0 0 0
tutte le classi 100 152
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segue Tabella 3.15.b

Ti ) Forme di pubblicita
ipologia .. Numero
di stazione appaltante Classe di importo interventi | Albo tutte
. |BUR [ GURI |GUCE .
pretorio le classi
>= €150.000 < € 500.000 50 42 8 0 0 50
>= € 500.000 < €1.00.000 52 46 9 2 0 57
Ferrovie >= € 1.00.000 < € 5.358.153 29 17 1 14 1 33
>= € 5.358.153 11 2 1 7 11 21
tutte le classi 142 161
>= € 150.000 < € 500.000 153 142 14 26 0 182
>= € 500.000 < €1.00.000 60 41 34 18 0 93
Soggetti privati >= € 1.00.000 < € 5.358.153 57 27 8 53 2 90
>= € 5.358.153 11 4 3 11 10 28
tutte le classi 281 393
>= € 150.000 < € 500.000 94 76 20 6 0 102
Altri soggetti >= € 500.000 < € 1.00.000 42 25 34 4 2 65
non altrove >= € 1.00.000 < € 5.358.153 52 41 10 45 2 98
classificati >= € 5.358.153 7 1 1 7 7 16
tutte le classi 195 281
Tutte le stazioni appaltanti 9.128 | 8.157 2336 | 1.498 193 | 12.184







Senato della Repubblica -137- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Sezione 11

Iniziative e attivita dell’Autorita

Capitolo 4 Le iniziative di collegamento con soggetti e istituzioni
Capitolo 5 La domanda di interventi e l'attivita svolta: dati di sintesi
Capitolo 6 La qualificazione

Capitolo 7 La vigilanza sul contenzioso

Capitolo 8 La determinazione dei costi standardizzati

Capitolo 9 Gli interventi di regolazione e gli atti di segnalazione
Capitolo 10 Le indagini speciali

Capitolo 11 L’attivita sanzionatoria
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Capitolo 4

Le iniziative di collegamento con soggetti e istituzioni

I provvedimenti normativi (cosiddetti “provvedimenti Bassanini’) at-
traverso i quali e stata operata la riforma della pubblica amministrazione
sono ispirati sostanzialmente a due criteri: deferimento di competenze alle
regioni e sussidiarieta dello Stato centrale rispetto ai poteri gestionali del-
l’ente regione nonché semplificazione dell’attivith amministrativa.

1 legislatore della legge 11 febbraio 1994, n. 109 e successive modifi-
cazioni, all’articolo 4, nel delineare la configurazione dell’Autorita per la
vigilanza sui lavori pubblici e nel disciplinarne il funzionamento interno ed
i rapporti esterni, ha tenuto presenti entrambi i criteri.

L’Autorita, una volta risolti i problemi organizzativi al proprio inter-
no, in attuazione del disposto normativo e secondo un’interpretazione ‘e-
stensiva’ dello stesso, si & posta, nella sua qualita di garante di trasparenza,
economicita, efficienza ed efficacia del mercato degli appalti, al centro di
una rete di rapporti che, se da una parte si sono concretizzati in un decen-
tramento di funzioni e di compiti a livello regionale, dall’altro ha consentito
la nascita di un sistema che vede 1’Autorita stessa come punto di riferimen-
to e come centro di raccolta e di esame di problematiche che, in tale sede,
trovano una prospettazione congiunta ed una soluzione univoca.

Non puo certo sfuggire la rilevanza di tale realta in cui, nei due anni
trascorsi, I’Autorita ha sempre piu finito per diventare, per le amministra-
zioni aggiudicatrici e per gli altri soggetti coinvolti, un punto di riferimento
per indirizzi di comportamento nonché un garante degli appalti, con 1'u-
nica finalita di indicare agli operatori del mercato, nell’esclusivo interesse
generale, i comportamenti da seguire per rispondere ai dettami normativi.

Nella costruzione della rete dei rapporti dell’Autorita, una prima ar-

ticolazione é riservata all’attivita dell’Osservatorio.
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L’anno 2000 era stato caratterizzato da un’intensa attivita dell’Os-
servatorio, tesa ad avviare la rete dei collegamenti con i soggetti indicati nel
comma 15 dell’articolo 4 della legge quadro.

La finalita da conseguire — interpretando la volonta del legislatore
nel senso di guardare all'Osservatorio come centro, a livello nazionale, di
raccolta e di elaborazione di tutte le informazioni sugli appalti pubblici —
era dall'inizio quella di utilizzare eventuali banche dati esistenti, allo scopo
di ottimizzare le risorse umane e strumentali dedicate a tale attivita ed in
applicazione del principio di interoperabilita finalizzata alla semplificazio-
ne dell’attivita amministrativa.

Occorre a tal proposito precisare che la normativa richiamata, che ha
istituito 1’Autorita nonché disciplinato le modalita operative dell’Osser-
vatorio in termini di procedure informatiche, si € basata su un presupposto
che non ha sempre trovato riscontro nella realta in quanto, nell’ammi-
nistrazione pubblica, I'informatizzazione é ancora lontana dall’essere una
realta generalizzata, a livello sia centrale sia periferico, talché esistono real-
ta molto avanzate nelle quali la standardizzazione dell’attivita presenta
punte molto elevate ed altre, all'interno delle quali risultano del tutto sco-
nosciuto il linguaggio web e I'impiego di strumentazioni informatiche.

La creazione della Rete Unitaria della Pubblica Amministrazione
(RUPA), sviluppatasi nel corso dell’anno 2000, ha rappresentato certamente
una svolta non solo tecnico-organizzativa ma anche culturale nel mondo
della pubblica amministrazione, ma la costruzione della rete fisica di colle-
gamento non & capace di generare da sola, ed in carenza di cultura della in-
teroperabilita, quel processo che, passando attraverso le procedure infor-
matiche, consente il salto di qualita in termini di efficienza e tempestivita
dei servizi che la pubblica amministrazione, a vario titolo, deve offrire al
cittadino.

L’operazione portata avanti nel corso dell’anno 2001 va proprio nel
senso di stimolare quei soggetti i quali, alla decisione di entrare nel sistema
web, non hanno ancora fatto seguire le applicazioni pratiche che esso offre
e, nello stesso tempo, si pone l'obiettivo di accelerare il passaggio dal si-

stema di comunicazione attraverso floppy e schede cartacee al sistema di
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trasmissione on-line attraverso la rete Internet, che interessa in primo luogo
i rapporti con le sezioni regionali.

Per facilitare il rapido conseguimento di tale obiettivo, 1'Autorita ha
disposto la ripartizione di un congruo fondo fra le regioni — sia per 1'anno
2001, a copertura dell’attivita gia svolta, sia per 'anno 2002 — secondo pa-
rametri commisurati alla tempestivita dell'invio delle informazioni ed alla
qualita del servizio prestato.

In tale contesto, quindi, il rapporto con le regioni sta vivendo impor-
tanti evoluzioni sia in relazione ai mutamenti che la normativa destinata a f:{:r? feorr:igioni
disciplinare i rapporti tra lo Stato centrale e le regioni ha assunto sia, nello
specifico, per le istanze, sempre crescenti, di maggiore coinvolgimento che
dalle stesse sono pervenute all’Autorita. E cosi consentito il raggiungimen-
to di un duplice scopo: da una parte, rispondere al dettato normativo del
riconoscimento di autonomo rilievo delle sezioni regionali nella gestione
della raccolta dei dati sugli appalti di interesse locale e di interlocuzione, in
via esclusiva, con le stazioni appaltanti di propria competenza; dall’altra,

dare vita ad una forma di collaborazione funzionale nell’interesse generale.

Grande attenzione e stata anche rivolta ai rapporti con le istituzioni  Rapporti
che operano in ambito europeo. A tale proposito, per rafforzare i contatti :;:;;2:0
gia avviati, 'azione dell’ Autorita si & orientata su pit fronti.

Sono proseguiti i contatti con la Direzione generale XV per i problemi
attinenti al mercato interno e alla politica europea degli appalti pubblici e,
al riguardo, & in corso di definizione un ‘accordo’ di collaborazione con la
stessa Commissione europea.

Altrettanto rilevante in quest’ambito e I'interrelazione dell’Autorita
con il Dipartimento delle politiche comunitarie per la partecipazione alle
riunioni riguardanti le procedure di infrazione contestate allo Stato italiano
(‘riunioni pacchetto’). Proseguono inoltre gli scambi di informazioni e la ve-
rifica dei sistemi operativi degli organismi omologhi (seppure vaﬁamente
denominati: agenzie, dipartiment, autorita) che esercitano la vigilanza sui

lavori pubblici in altri Paesi dell'Unione europea.



Senato della Repubblica -142- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

L’obiettivo che si intende perseguire attraverso questi scambi di in-
formazioni é quello di instaurare una sistematica attivita di collaborazione
volta a definire un quadro aggiornato e completo sull’applicazione delle di-
rettive comunitarie che tenga conto delle soluzioni giuridico-istituzionali
adottate dai vari Stati membri, nel rispetto del principio secondo il quale i
modi di applicazione del diritto comunitario devono rispondere ad un’uni-
ca logica anziché ad interpretazioni diverse.
L’attivita dell’Autorita si & quindi estesa alla collaborazione diretta
- Twinning con altre amministrazioni dello Stato quali il Ministero degli Affari Esteri e
Froect - il Dipartimento delle Politiche Comunitarie, per lo sviluppo della parteci-
pazione italiana ai progetti di gemellaggio (Twinning Project) riguardanti
alcuni Paesi candidati all’adesione alla Unione europea. Sono infatti in cor-
so di svolgimento progetti di questo tipo con la Slovacchia, la Lituania e la
Romania, finalisticamente rivolti ad assicurare a questi Paesi assistenza
tecnica, nel settore degli appalti pubblici di lavori, nel recepimento dell’Ac-
quis communautaire e conseguentemente nel rinforzo della loro struttura isti-
tuzionale e della loro capacita amministrativa, secondo quanto disposto
dalla disciplina comunitaria.
Sempre nell’ambito delle collaborazioni comunitarie, I’Autorita é sta-
... Progetto Pilota
sui ta parte del Progetto Pilota sui Pubblici Appalti (PPPP) coordinato dalla
Pubblict Appalt Danish Competition Authority. Obiettivo principale di tale progetto ¢ quel-
lo di trovare vie alternative per la risoluzione delle problematiche concer-
nenti gli appalti pubblici, incaricando le autorita indipendenti dei singoli
Paesi che ne fanno parte di tenersi in stretto contatto interscambiandosi in-
formazioni e dati anche a mezzo di sistema informatico. Questo progetto
prevede dunque il coordinamento delle autorita nazionali per rendere pit
agevole 'esecuzione delle norme e la risoluzione dei problemi. La creazio-
ne di un sistema di collegamento tra le varie autorita operanti in collabora-
zione tra loro e con la Commissione, consente di ottenere dati statistici affi-
dabili ed aggiornabili e di costituire una rete di vigilanza permanente tra gli
Stati.
L'intersezione con gli altri organismi indipendenti sulle linee predi-

sposte dal Progetto Pilota ha dunque la finalita di creare una rete in materia
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di appalti pubblici, necessaria per la tutela degli interessi del mercato co-
munitario e per garantire l'uniformita dell’applicazione del diritto comuni-

tario in ambito nazionale.

La consapevolezza che per V'efficacia della propria azione ¢ opportu-
no sviluppare e mantenere sistematici collegamenti con gli operatori del
mercato, ha indotto I’ Autorita a proseguire sulla via intrapresa fin dalla sua
istituzione e ad ampliare la propria rete di rapporti.
In questa direzione, in aggiunta a quelli gia esistenti, sono stati stipu- g.rcftotcolli
11nt{esa ...

lati protocolli d’intesa con i Ministeri delle infrastrutture e dei trasporti, dei

beni e delle attivita culturali, dell’ambiente e territorio e della salute!, men~ __ coni

. . . . ’e . .. Ministeri ...
tre sono in corso contatti per definire un protocollo d’intesa con il Ministero

della difesa. Recentemente ¢ stato stipulato il protocollo d'intesa con la Ra-
gioneria generale dello Stato.

Tali protocolli prevedono l'individuazione delle informazioni e dei
dati di interesse specifico di ciascun Ministero che 1’ Autorita, previa attiva-
zione del collegamento informatico, € in grado di fornire a ciascun firmata-
rio, nonché iniziative comuni finalizzate a rendere pili agevole la consulta-
zione e l'interpretazione dei dati. Il complesso di queste attivita, ivi com-
presi i prodotti di interoperabilita che rendono possibili i flussi informativi
e la loro utilizzazione, & previsto in capo ad un Gruppo tecnico congiunto
inserito all’interno di ogni documento d’intesa.

Il compito che spetta ai singoli gruppi & quello di progettare le proce-
dure necessarie a realizzare il collegamento informatico nonché, distinta-
mente per ciascuno, individuare, all'interno delle proprie banche dati que-
gli elementi specifici che, opportunamente incrociati, possono costituire il
valore aggiunto per la propria sfera conoscitiva nonché evidenziare quelle
anomalie del mercato degli appalti pubblici che rendano poi possibili le in-
dagini finalizzate all’intervento di propria competenza.

E necessario quindi che anche l'interoperabilita, correttamente inter-

pretata, possa dar vita ad un sistema di condivisione di banche dati e di

1Vedi Volume II, Sezione V.
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scambio delle informazioni non generico bensi mirato al completamento ed
alla interpretazione dei dati carenti o non significativi.

La constatazione poi che, al di la degli specifici interessi individuati
nei protocolli e correlati con le competenze di ciascun Ministero, esistano
problematiche di interesse comune, relative all’applicazione della normati-
va sugli appalti, ha suggerito l'esigenza di ipotizzare 'apertura di un tavo-
lo tecnico di coordinamento del quale siano chiamati a far parte componen-
ti dei singoli gruppi tecnici e nel quale sia offerta a ciascun partecipante
I'opportunita di una prospettazione congiunta di problematiche di interes-
se comune e di una ricerca di soluzioni unix?oche.

.. con Nell'ottica della piti ampia partecipazione e di un proficuo e costante

associazioni

di categoria confronto, volto a raccordare 1'azione dell'Autorita con i soggetti rappresen-

tativi delle componenti del mercato degli appalti di lavori pubblici, nell'an-
no 2001 sono stati stipulati 27 protocolli d'intesa con associazioni di catego-
ria, associazioni rappresentative di realta locali, ordini professionali, che si
aggiungono ai 23 stipulati nel 2000.

La finalita degli anzidetti protocolli & quella di identificare e risolvere
problemi interpretativi e fenomeni di vischiosita delle procedure che pos-
sono ostacolare un'efficiente ed efficace gestione dei lavori pubblici, me-
diante un procedimento che assicuri il tempestivo flusso di dati ed infor-
mazioni.

Nella sostanza, 1'Associazione — ovvero 1'Ordine — si pone come
tramite per la proposizione di problemi generali prospettati dai propri as-
sociati — ovvero iscritti —, anche a seguito delle segnalazioni delle sedi de-
centrate per quanto riguarda i fenomeni localizzati; 1'Autorita, da parte sua,
una volta acquisite le valutazioni dei soggetti interessati alle problematiche
rappresentate, delibera in merito al fine di stabilire regole di comportamen-
to uniformi. L'Associazione o Ordine firmataria provvede poi alla diffusio-
ne degli atti adottati dall' Autorita mediante idonei mezzi.

Per individuare le concrete modalita operative dei protocolli e per
monitorare il corretto flusso delle informazioni, € stato costituito un gruppo
di lavoro formato da rappresentanti dell'Autorita e delle Associazioni o

Ordini, che si riunisce in adunanza plenaria a cadenza periodica (una volta



Senato della Repubblica -145- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

ogni trimestre) ovvero con la partecipazione dei soli interessati alle pro-

blematiche in discussione, quando se ne ravvisi I'opportunita.

Al fine di dare attuazione a quanto sopra, ¢ stato creato un sistema in- Progetto forum
formativo, denominato ‘Progetto forum’, che consente la gestione delle que-
stioni prospettate in via telematica, mediante l'istituzione di un'area riser-
vata sul sito Internet dell'Autorita, alla quale possono accedere i firmatari
dei protocolli per
- prospettare i quesiti e le problematiche di carattere generale;

- rappresentare i fenomeni di criticita delle procedure che ostacolano una
gestione dei lavori pubblici idonea ad assicurare qualita, efficienza ed ef-
ficacia;

- esprimere la proprie valutazioni in merito alle anzidette questioni;

- venire a conoscenza delle questioni e delle valutazioni avanzate dagli altri
firmatari.

Il sistema ha quindi permesso l'acquisizione in tempo reale, attra-
verso appositi moduli on-line, delle problematiche segnalate alle Associa-
zioni ovvero agli Ordini e da questi accorpate in base a schemi di classifica-
zione predisposti dall'Autorita nonché il successivo inoltro a tutti i firmata-
ri dei protocolli, affinché questi potessero esprimere le proprie scelte in or-
dine a:

- partecipazione al procedimento mediante l'invio di memorie e valutazio-
nj;

- richiesta di riunione del gruppo di lavoro ai fini della prospettazione, in
quella sede, delle proprie considerazioni;

- richiesta di convocazione di apposita audizione presso ' Autorita.

L' Autorita ha inoltre rappresentato di propria iniziativa alle Associa-
zioni od Ordini firmatari alcune problematiche di carattere generale, ri-
chiedendo le valutazioni del caso.

1l Progetto forum ha registrato, sin dall’avvio, uno specifico interesse
ed un’attiva partecipazione degli aderenti all'iniziativa. Il successo, se da
una parte testimonia l'utilita di un metodo di lavoro fondato sul dialogo e

sull’interazione tra i soggetti pubblici e privati, dall’altra testimonia la va-

10 - Doc. XLII, n. 2 - Volume
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lenza in tale contesto del sito Internet per supportare questa evoluzione
culturale.

Con il forum telematico il sito supera la visione del web statico per as-
sumere un ruolo di strumento interattivo della vita amministrativa, capace
di fungere da punto d’incontro di pil1 soggetti, da veicolo di circolazione
delle informazioni, da contenitore dinamico di processi di omogeneizza- '
zione e, quindi, come lo strumento attraverso il quale passa l'attuazione

concreta di un moderno concetto di collaborazione istituzionale.

- T le questtom zmmesse nel forum, sz ncorda quella merente alla proprzeta del pro»'

corala problemattca relativa alle competenze dei professwmstz e dzpendentz pubbhcx m ma-
teria di opere pubbliche, partzcalarmente dibattuta dagli Ordini professionali in ragione del-
_le numerose: incongruenze esistenti circa le rzspettzve competenze, riscontrabili dal rap rto.
. tra Za rzormatzva di settore e quella dez relath ordmamerztz pmfesszonalt '

. enﬁca'"'
in caso dz accertata carenza dz adeguate proﬁesszonalzta all mtemo della stazzon appax tante.

1trici, e que”,‘?ytﬁi‘
‘,,.'all artzcola 18«

94) di
1: can--'

blematu:a e, p in generale, tema delle garanzw rlchteste dall rtu:olo 30 della legge qua;;
dro, & stafo posta uno ' specifico. gt aepa. (Assocuiizone nazionale urr.}smni
dell'edilizia, dei decoraton, det pzttort ed attwlta aﬁ‘im) cirea l’mdwlduazzone dei 50 ggeftz /
tenuti all obblzgo di garanzie e coperture asszcumﬁve el* cuso in ‘cuz F : :

sia materzalmente dzverso dal soggetto uggzudzcutarw. -

F:zzom di. mgegnerza e dz consulenza tecnzco-economtca) circa lumbzto oggettzvo di apphca~

 zigne dell’articolo. 50 del DPR n. 554/99 —con partzcalare rzferzmento ai sermzz attmentt
all’ urbamstzcu e alla paesaggzstzcu e alla reda‘

- quel che concerne laﬁ‘idamento dei lavorz con zl ‘cottimo ﬁdu, 'rzd ele reIt_ztwe dzﬁrenze{
con Ia trattativa privata, al ﬁne dz zncentwame Z’zmpzego, al dz sotto dz € 200.000, da partev
delle stazioni appaltanti. .. ‘ v e - ‘ o

Una funzionalizzazione piti mirata hanno i rapporti con gli enti de-
tentori di banche dati. Gia nel 2000 era stata approvata una convenzione

con I'INAIL; nel 2001 sono state stipulate tre nuove convenzioni: la prima



Senato della Repubblica -147- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

con I'INPS, a chiusura di una lunga fase istruttoria procedurale, la seconda
con la Direzione nazionale antimafia e la terza con ’ANCE (per conto delle
Casse edili)?.

La convenzione con I'INPS va intesa nel contesto dell’esigenza del-  Nps
I’ Autorita di completare il proprio quadro conoscitivo con riferimento spe-
cifico alla regolarita contributiva. Il gruppo tecnico congiunto previsto dalla
convenzione sta lavorando all’attuazione del collegamento informatico tra
le due strutture e sta studiando le opportune modalita di gestione dei flussi
informativi.

L’innovazione emersa negli specifici tavoli tecnici consiste nell’esi-
genza fortemente sentita — analogamente a quanto avviene nell’ambito dei
protocolli con i Ministeri — di evitare duplicazioni di attivita, lavorando
congiuntamente sulle problematiche che presentano analogie. E cosi anche
per i protocolli con gli enti previdenziali e assicurativi & in corso di istitu-
zione un tavolo tecnico di coordinamento.

Un ampliamento dell’integrazione a livello informativo sara realizza-
to anche attraverso l'intesa tra Autorita, INPS, INAIL ed alcune tra le piut
importanti citta metropolitane in un progetto sperimentale che il Centro
tecnico AIPA, attivo presso la Presidenza del Consiglio, sta valutando e che
prevede la realizzazione di un portale nazionale per i servizi al cittadino. Il
progetto rientra nel pilt grande programma di e.government, ovvero nel
piano d’azione «per lo sviluppo delle opportunita legate alla nuova econo-
mia dell'informazione».

In tal modo, I’Autorita testimonia la propria volonta di partecipare a
quel necessario processo d’'innovazione, ponendosi all’avanguardia nell’of-
frirsi come ‘oggetto’ di sperimentazione della nuova tecnologia informati-
ca, unitamente alle amministrazioni locali ed in anticipo rispetto alle am-
ministrazioni centrali.

Una rilevanza assolutamente speciale assume il secondo protocollo  pirezione

nazionale

d’intesa, stipulato con la Direzione nazionale antimafia (DNA), che si inse-  , uivafia

risce nell’ambito delle attivita volte a promuovere la legalita nel settore de-

2 Vedi Volume II, Sezione V.
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gli appalti, gia avviata attraverso le intese con il Ministero degli interni e
con la Guardia di finanza.

Innanzitutto occorre precisare che, considerato che il settore degli ap-
palti & da tempo — come plurime indagini e processi hanno dimostrato —
oggetto di infiltrazioni e di arricchimento di associazioni di tipo mafioso, la
DNA ha ritenuto opportuno istituire un proprio Servizio pubblici appalti
con finalita di monitoraggio del sistema sulla base dei dati acquisiti attra-
verso le dichiarazioni raccolte e sulla base di notizie assunte attraverso gli
organi di polizia.

11 collegamento telematico alla base dell’operativita della convenzio-
ne stipulata con l’Autorita riuscira ad attivare una modalita collaborativa
che, integrandosi nella diversita delle fonti di acquisizione delle notizie, co-
stituira uno strumento di penetrazione nel sistema, consentendo tra l’altro
di individuare i soggetti con i quali effettuare colloqui investigativi, di in-
dagare su casi di ditte aggiudicatarie di una pluralita di appalti, di verifica-
re coincidenze di sedi sociali diverse della stessa impresa e di evidenziare i
soggetti indagati, imputati o condannati, da mettere in relazione con i dati
degli archivi degli appallti.

Gia i primi risultati dell’'intesa si possono definire confortanti.

Tutta la rete di collegamenti con enti ed istituzioni ha determinato e
ancor pitt determinera un forte incremento, per certi versi addirittura im-
prevedibile, delle attivita esercitate dall’Autorita e cid non puo non produr-
re effetti sullo svolgimento dei compiti e delle funzioni ad essa attribuiti
dalla legge.

L’esercizio dell’attivita di vigilanza, disciplinato dalla norma, sta as-
sumendo aspetti ed angolazioni di contenuto sempre pitt ampio: I'analisi
del caso specifico piu rilevante nell’ambito delle funzioni attribuite all’Au-
torita dalla legge n. 109/94 diventa comungue occasione, ove possibile, per
interventi di pitt ampio respiro, volti a definire regole di comportamento
condivise e funzionali e orientamenti interpretativi di semplificazione del
sistema.

E importante sottolineare per quest’anno che, al di 1a della funzione

di regolazione del mercato che 1’ Autorita ha svolto sin dalla sua istituzione,
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sta emergendo, attraverso un’operazione di funzionalizzazione dei dati,
I'evidenziazione sistematica di fenomeni di rilievo per il funzionamento del
mercato e che, proprio attraverso gli sviluppi operativi che avranno i pro-
tocolli stipulati o in via di definizione, si offrira la possibilita di una miglio-
re comprensione delle caratteristiche di funzionamento del settore dei lavo-

ri pubblici e delle discrasie che richiedono interventi correttivi.
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Capitolo 5
La domanda di interventi e l'attivita svolta: dati di sintesi

Nell’anno 2001 la “domanda” di interventi dell’Autorita, gia cre-
sciuta considerevolmente nel corso dell’anno precedente, si € ulteriormen-
te incrementata, conservando altresi un ambito di diversificazione. Domanda
diversificata
All’ Autorita, infatti, sono pervenute sia segnalazioni ed esposti rela-
tivi a specifiche fattispecie di affidamento ed esecuzione di lavori pubblici
e di attivith professionali ad essi connessi, sia frequenti richieste di chia-
rimenti in merito al complesso dettato normativo che regola la materia.
Sono inoltre continuate a pervenire, anche se meno numerose rispet-
to all’anno precedente, richieste di chiarimenti e quesiti tecnici in relazio-
ne alle schede predisposte per la raccolta di dati da parte delle stazioni
appaltanti.
In aggiunta a ci0, vanno considerati i quesiti inviati dalle Associa-
zioni di categoria e delle autonomie e dagli Ordini professionali — firma-
tari di protocolli d'intesa con 1'Autorita — attraverso il sistema informati-
vo denominato Progetto forum?, con il quale si & inteso fornire soluzioni
alle problematiche pil ricorrenti avvalendosi dell’apporto valutativo de-

gli organismi di cui sopra.

Complessivamente (figura 5.1),{ Figura 5.1~ La domanda di interventi

sono pervenuti 1.102 esposti e se- 11%

33%
gnalazioni. Sono stati inoltre pro-

spettati 1.835 dubbi interpretativi e

350 quesiti di natura tecnica, prove-

56%
[ Segnalazioni ed esposti

nienti da soggetti pubblici e privati
distribuiti su tutto il territorio na- [C1Dubbi interpretativi

. M Quesiti di natura tecnica:
zionale.

1 Vedi Capitolo 4.
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Sono infine pervenute 1.171 segnalazioni inviate da stazioni appal-
tanti, in tema di mancata documentazione dei concorrenti ai sensi dell’ar-
ticolo 10, comma 1 quater, della legge quadro®.

L’accesso all’Autorita da parte degli operatori e stato facilitato dall'im-

SitoInternet  pieoo del sito Internet, mediante il quale & possibile prendere visione degli
atti regolatori, delle delibere aventi carattere generale e delle comunicazioni
in materia di 5.0.A., nonché prospettare quesiti e problematiche di caratte-
re generale da parte delle Associazioni di categoria e delle autonomie e de-

gli Ordini professionali firmatari dei protocolli d'intesa.

~ Come si ¢ detto, nell’anno 2001 sono pervenute 1.102 segnalazioni a-

Segnalazioni - yonti ad oggetto una richiesta di intervento da parte dell’ Autoritat. Di que-
ste, 802 sono state istruite mentre le restanti 300 sono state archiviate in
sede pre-istruttoria — in quanto inviate da soggetti privi di interesse o in
forma anonima, ovvero riguardanti procedure per le quali le Procure
competenti erano gia state investite della questione — o comunque definite
in tale sede sulla base di precedenti determinazioni assunte dall’ Autorita.

... esponenti Si puo rilevare, nel dettaglio _ _
pubblici . . . Figura 5.2 — Provenienza
e privati ... (figura 5.2), che i soggetti pubblici delle segnalazioni

(amministrazioni ed enti vari) hanno
inviato, sino ad oggi, 286 richieste di 2%
trattazione. Ammontano a 554 gli e-

50%

sposti trasmessi da singoli cittadini, o

tra i quali numerosi liberi professio- QCittadini e Associazioni

EPubblica amministrazione

nisti che si sono rivolti all’Autorita
HEImprese

come privati o in quanto titolari di

una funzione di rappresentanza politica (ad esempio, consiglieri comuna-
li) ovvero da associazioni di natura professionale. Alfre 262 segnalazioni

sono pervenute da imprese che operano nel settore delle opere pubbliche.

2 Le segnalazioni sono trattate nel Capitolo 11.

3 Vedi Capitolo 4.

4 Ad esse si vanno ad aggiungere tutti i procedimenti istruttori aperti d’ufficio
dall’Autorita (circa 100) conseguenti all’acquisizione di informazioni e docu-
mentazione relativamente a fatti conosciuti attraverso fonti documentabili.
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La lettura dei dati riferiti all’area territoriale di provenienza eviden-

... articolazione
zia la prevalente richiesta d'intervento da parte di soggetti pubblici ope- temitoriale ...
ranti nel mezzogiorno (pari a 40% del totale) rispetto a quelli del nord e
dell’area centrale. Le segnalazioni provenienti dai soggetti privati e dalle
imprese presentano, in via generale, la stessa distribuzione territoriale di
quelle dei soggetti pubblici. Va, pero, tenuto presente che tra le richieste
provenienti dal centro Italia sono annoverate in numero significativo quel-
le di associazioni aventi sede a Roma ma rappresentative di interessi dif-
fusi sull’intero territorio nazionale.

In ordine, poi, alla tipologia delle stazioni appaltanti interessate dal-
le segnalazioni, vi & una netta prevalenza dei comuni, nei confronti del cui
operato sono state indirizzate all’Autorita 617 richieste di intervento, che
rappresentano il 56% del totale di quelle pervenute. Ben distanziati, vi so-
no gl altri enti committenti (regioni, province, concessionari di opere
pubbliche ...), in linea, peraltro, con la composizione per tipologia di sta-

zioni appaltanti che hanno emanato bandi nel corso dell’anno 2001.

Per quanto attiene all’'oggetto Figura 5.3 — Oggetto delle segnalazioni ... casistica
delle segnalazioni (figura 5.3), va ri-
levato che nella maggior parte dei
casi (61%) concerne l'affidamento e

61%
l'esecuzione dei lavori e per il 39%

l'affidamento di incarichi a liberi
professionisti (progettazione, dire- OLavori MIncarichi professionali

zione dei lavori, coordinamento per

la sicurezza). Figura 5.4 — Importo dei lavori

Le procedure per le quali vie- 20%
ne richiesto l'intervento dell’Auto-
rita riguardano prevalentemente la-
vori di importo inferiore alla soglia

di € 5.000.000 (circa 80%), mentre il

80%

N . . . O< €5.000.000 B> € 5.000.000
20% di esse attiene a lavori superio-

ri a tale importo (figura 5.4). .
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Analogamente, nel caso degli Figura 5.5 — Importo degli incarichi

incarichi di progettazione (figura
18%

5.5), le segnalazioni si riferiscono

prevalentemente (82% del totale) a

incarichi di importo stimato inferio- 60%

re a € 200.000 — e questi ultimi, se-

condo quanto indicato dall’articolo
. O<€40.000

17, comma 12, della legge quadro B> € 40.000 < € 200.000

TR < qs - > € 200.000

vanno distinti tra quelli di importo

stimato inferiore a € 40.000 (60%) e

quelli di importo stimato compreso tra € 40.000 e € 200.000 (22%) —mentre
il 18% riguarda incarichi con importo stimato superiore a € 200.000.
Rispetto all’anno precedente, si pud osservare che & aumentato il
numero delle segnalazioni concernenti i lavori rispetto a quelle riguar-
danti gli incarichi professionali (per i lavori si & passati da una percen-
tuale del 55% delle segnalazioni al 61%, per gli incarichi professionali dal

45% al 39%); sono altresi aumentati il numero delle segnalazioni riferite a

lavori superiori alla soglia di € 5.000.000 (dal 13% al 20% di quelle con-

cernenti i lavori) e il numero delle segnalazioni riferite ad incarichi pro-
fessionali superiori alla soglia di € 200.000 (dal 5% al 18% di quelle con-
cernenti gli incarichi professionali).

Dall’esame delle anzidette segnalazioni ¢ possibile rilevare una casi-
stica che ruota intorno ai seguenti temi ricorrenti:

- affidamento di incarichi di progettazione e direzione lavori all’esterno
della stazione appaltante, senza la preventiva certificazione da parte del
responsabile del procedimento attestante la carenza di personale tecnico
nell'organico delle stazioni appaltanti, ovvero la difficolta di rispettare i
tempi di programmazione dei lavori;

- affidamento di incarichi di progettazione e direzione lavori all’esterno
della stazione appaltante per un importo inferiore a € 40.000, senza che vi
siano state la «adeguata pubblicita» richiesta dalla normativa e/o l'oppor-

tuna motivazione;
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- affidamento di incarichi di progettazione e direzione lavori all’interno del-
la stazione appaltante e mancata utilizzazione, ai fini del compenso, del
'fondo’ previsto dall’articolo 18 della legge quadro;

- irregolare frazionamento di incarichi di progettazione e direzione lavori;

- bandi di gara relativi ad appalti di lavori contenenti termini troppo ristret-
ti per la presentazione delle offerte o delle domande, a seconda che si trat-
ti — rispettivamente — di licitazione privata o di asta pubblica;

-bandi di gara relativi ad appalti di lavori contenenti una non corretta i-
dentificazione delle categorie generali e specializzate di cui al regolamen-
to per la qualificazione;

- affidamento di concessioni di opere pubbliche senza il rispetto della pro-
cedura di evidenza pubblica di cui all’articolo 20 della legge quadro;

- esecuzione di lavori, con particolare riferimento al ricorso a varianti in
corso d’opera non rientranti nelle fattispecie tassative indicate dall’arti-
colo 25 della legge quadro e al ricorso a sospensioni ingiustificate;

- affidamento di incarichi di collaudo da parte degli enti finanziatori anzi-
ché da parte degli enti committenti;

- applicazione di normativa regionale contrastante con quella nazionale e
problemi pratici connessi con la soluzione di detta antinomia.

L’esame delle questioni prospettate si & concluso mediante delibera-
zione del Consiglio mentre nei casi in cui la segnalazione coinvolgeva una
problematica di carattere generale, che richiedeva la necessita di un inter-
vento chiarificatore, I’Autorita ha provveduto ad emanare anche un atto
regolatore. L'intera procedura, che prende avvio con l'arrivo della segnala-
zione e si conclude con la comunicazione della decisione del Consiglio indi-
rizzata alla stazione appaltante (o, se del caso, all'impresa) e ai soggetti e-
sponenti, ha richiesto, qualora non vi sia stata necessita di particolari ap-
profondimenti, un tempo medio di due mesi per I'espletamento®. Alcune

pratiche, e, in particolare, quelle cui é seguita un'indagine ispettiva, per la

5 Cid in linea con i termini indicati dall’articolo 47 del Regolamento per il funzio-
namento dell’ Autoritd; vedi Volume II, Sezione 1.
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loro complessita e delicatezza, hanno invece richiesto lunghi tempi di trat-

tazione, necessari per definirle compiutamente.

voluzione  Comparando Finsieme det\ B eredont
all’anno dati relativi agli affari trattati al
precedente 31 dicembre 2001 con landa-| i
mento della domanda degli anni
precedenti (figura 5.6), & possibile
rilevare che il numero delle trat-
tazioni pervenute ha proseguito
nella tendenza di crescita del- D109 B2000 M0
I'anno precedente (1.102 contro le
824 del 2000 e le 281 del 1999).
Figura 5.7 — Richieste e loro provenienza:
In dettaglio (figura 5.7), le raffronto con gli anni precedenti
richieste di trattazione riferibili
alle amministrazioni pubbliche
sono aumentate (nell’anno 1999
erano 125, nel 2000 170, nel 2001
sono state 286), quelle trasmesse
da privati e/o da libere associa-
zioni sono piu che quadruplicate
rispetto al 1999 e aumentate ri- 011999 82000 m2001
spetto al 2000 (da 127a380a
a 554), mentre le segnalazioni inviate dalle imprese, notevolmente cre-
sciute nel 2000, sono leggermente diminuite nel 2001 (da 39 a 270 a 262).
La comparazione dei dati riferibili alle suddette richieste di tratta-
zione, disaggregati territorialmente, non evidenzia invece significative
differenze rispetto all’anno trascorso; viene, pertanto, confermata la pre-
valenza sostanziale di richieste da parte di soggetti operanti nel mezzo-
giorno — sia privati sia pubblici — rispetto a quelli del centro-nord.
Nel corso dell’anno 2001, si sono avute 1.835 richieste relative a
inte rpreta?i:ib? dubbi sull’interpretazione e 1’applicazione della normativa in materia di

lavori pubblici. Tale numero & comprensivo delle richieste che sono state
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definite dall’Autorita in sede pre-istruttoria, in quanto relative a questioni
gia affrontate e chiarite con atti regolatori, ovvero, con delibere riferite a
casi specifici. Come gia evidenziato®, al fine di accorpare detti quesiti e di
creare un tavolo virtuale di discussione sugli stessi, & stato attivato il si-

stema informativo indicato come Progetto forum.

Le 1.835 richieste pervenute Figura 5.8 s chiedenti
. _ Provenienza soggettiva dei quesiti --- richiedenti
sono state suddivise con rife- 15% pubblici
e privati ...
rimento alla natura dei soggetti ri-
chiedenti e alla loro provenienza
60%
geografica. Sotto il primo profilo
(figura 5.8), si e rilevato che il 60% O Pubblica amministrazione
dei quesiti & pervenuto da pubbli- BImprese e consorzi
L. .. E Cittadini e Associazioni
che amministrazioni, il 25% da
imprese e consorzi e il 15% da cit-
tadini e associazioni. _ Figurab9 -
Provenienza geografica dei quesiti o
Sotto il secondo profilo si & ~-- distribuzione
28% per aree
constatata, come peraltro gia acca- territoriali ...
duto nell’anno 2000, una lieve pre-
valenza territoriale per il sud e le
isole (figura 5.9) (38%), seguiti dal %
MSudeiscle BNord OCentro
nord (34%) e dal centro (28%).
La maggior parte delle richie-
ste pervenute ha riguardato la materia della qualificazione delle imprese?; casistica

numerose altre sono state quelle concernenti gli affidamenti di incarichi
professionali e gli incentivi per la retribuzione del personale interno desti-
natario di detti incarichi8, i rapporti tra leggi statali e regionali, le cause di
esclusione dalle gare per false dichiarazioni, nonché le garanzie e le coper-

ture assicurative ex articolo 30 della legge quadro.

6 Vedi Capitolo 4.
7 Vedi Capitolo 6.
8 Artt. 17, 18, . n. 109/%4.
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N Nel corso dell’anno 2001, invece, sono notevolmente diminuiti (350
teg‘:;s m contro i 640 dell'anno precedente) i quesiti di natura tecnica, legati alla
compilazione delle schede contenenti le informazioni che, per ciascun in-
tervento, vanno comunicate all’Osservatorio dei lavori pubblici ai sensi del-
l'articolo 4, comma 17, della legge quadro. La diminuzione di tali quesiti —

che & di rilevante consistenza, tenuto conto che nel contempo & aumentato
il numero di schede da compilare in conseguenza della fisiologica evolu-
zione del sistema di rilevazione— & stata possibile grazie anche alla pubbli-
cazione sul sito Internet dell’Autorita della pagina web sulle risposte ai
“quesiti frequenti”. In aggiunta alle sudde&e richieste, il laboratorio infor-
mativo dell’Osservatorio ha svolto un’attivita di service nei confronti delle
stazioni appaltanti che hanno segnalato telefonicamente difficolta connesse
alla compilazione delle schede. Nel dettaglio, circa 1/3 dei quesiti ha ri-
guardato la compilazione delle schede attinenti alla programmazione dei
lavori pubblici, mentre numerosi altri hanno riguardato le schede concer-
nenti le societa d'ingegneria, gli elenchi trimestrali di lavori di importo in-

feriore a € 150.000, i certificati di esecuzione lavori.

... evoluzione Comparando linsieme dei Figura 5.10 — Dubbi interpretativi
rispetto ) . . o e quesiti tecnici:
all’anno dati relativi ai dubbi interpretativi raffronto con I'anno precedente
precedente

e ai quesiti tecnici trattati al 31 di-
2000 3835

cembre 2001 con quelli dell’anno

precedente (figura 5.10), ¢ emerso

che il numero dei primi e legger-

640

B E
|-

Dubbi interpretativi  Quesiti tecnici

mente aumentato (da 1.680 nel

2000 a 1.835 nel 2001) mentre quel-

T

.55288EEEE

lo dei secondi, come si e gia rileva-
02000 W2001

to, & notevolmente diminuito (da
640 a 350).

Dai dati relativi alla domanda & possibile constatare come I’ Autorita
abbia consolidato la propria presenza nel mercato dei lavori pubblici.
L’incremento delle segnalazioni e degli esposti pervenuti, difatti, se da un

lato rappresenta un chiaro indice dell’esistenza di anomalie procedurali,
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dall’altro lato & un sintomo della fiducia degli operatori nel ruolo dell’Au-
torita. La diminuzione dei quesiti tecnici puo essere indicativa della ricadu-
ta positiva dei chiarimenti forniti dagli atti regolatori dell’ Autorita.

La pluralita dei tipi di problemi prospettati dalle segnalazioni, dagli Linee
esposti e dai dubbi interpretativi ha dato luogo all'adozione di linee di in- ~ diintervento ...
tervento diverse.

Per quel che concerne le segnalazioni e gli esposti con cui sono state
indicate presunte irregolarita nella procedura di affidamento di incarichi di
progettazione e attivita connesse e nelle procedure di aggiudicazione e di
esecuzione di lavori pubblici, nonché per i prbcedimenti avviati d’ufficio
dall’ Autorita, si pud osservare che sulle questioni istruite dal Servizio ispet- ... archiviazioni ...
tivo, una parte consistente (circa il 40%) é stata archiviata, trattandosi di
procedure che 1’ Autorita ha ritenuto conformi a legge.

Un rilevante numero di segnalazioni (circa 11%) si & invece concluso
con una dichiarazione di improcedibilita da parte dell’Autorita, essendo ri-

... dichiarazioni
sultato, a seguito di accertamenti, che allo stato dei fatti esisteva gia una  di

improcedibilita ...
controversia (in atto o potenziale) tra le parti, ovvero che si trattava di se-
gnalazioni concernenti forniture o servizi (diversi da quelli attinenti all’ar-
chitettura e all'ingegneria), nei cui confronti I’Autorita ¢ sprovvista di com-
petenza. Quest'ultimo tipo di segnalazioni, gia numerose negli anni prece-
denti, pone in evidenza la mancanza di un soggetto referente per le que-
stioni attinenti alle forniture e ai servizi, pur in presenza di problematiche
interpretative ed applicative molto rilevanti®. In tali ipotesi, comunque, ove
si & riscontrata una fattispecie potenzialmente limitativa della concorrenza,
si & provveduto a rimettere la questione all’Autorita per la tutela della con-
correnza e del mercato.

Negli altri casi (49%), le segnalazioni sono state definite con rilievi, in . . .

quanto si sono riscontrati la non conformita dell’operato della stazione

appaltante al dettato normativo ovvero il mancato rispetto dei principi ge-

9 La stessa carenza & segnalata nel Rapporto OCSE (Rapporto sul sistema di regolazio-
ne e sulle riforme amministrative in Italia, 2001).
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nerali di efficienza, efficacia e trasparenza dell’operato della pubblica am-
ministrazione o della libera concorrenza tra gli operatori. In tutt questi ca-
si, si e provveduto a contestare alla stazione appaltante la violazione di leg-
ge riscontrata, indicando le modalita corrette che si sarebbero dovute os-
servare e contestualmente invitandola — a seconda dei casi — a riformula-
re il bando contenente le clausole illegittime o a provvedere ad una nuova
aggiudicazione.

Quando, invece, si € ritenuto che tali iniziative avrebbero comportato
un eccessivo aggravio dell’operato amministrativo — perché, ad esempio,
si era gia provveduto alla consegna dei lavori o gli stessi erano addirittura
gia in corso di esecuzione — 1" Autorita si € limitata a richiamare la stazione
appaltante ad una pitt scrupolosa osservanza del dettato normativo nel
prosieguo della propria attivita.

Nei casi in cui si & ravvisata l'ipotesi di pregiudizio per il pubblico e-

... deferimento
adorgani  rario, si e disposta la trasmissione degli atti e dei rilievi alla Procura genera-

giurisdizionali
edi controllo ...  le della Corte dei conti, ai sensi dell’articolo 4, comma 9, della legge quadro.

In numerose ipotesi si ¢ anche trasmessa la delibera dell’ Autorita agli
organi di controllo interno delle amministrazioni appaltanti, affinché questi
potessero adottare le opportune misure per contestare 1'operato dei diri-
genti degli enti stessi e per monitorare il successivo adempimento ai rilievi
mossi dall’Autorita.

Quando le irregolarita riscontrate hanno assunto rilevanza penale,
I’ Autorita ha inoltre trasmesso gli atti e i rilievi alle competenti Procure del-
la Repubblica.

In alcuni casi, infine, allo scopo di verificare la fondatezza delle irre-
golarita denunciate — in particolare allo scopo di accertare la composizione
delle societa che hanno partecipato a gare pubbliche, relativamente al profi-
lo del collegamento e del controllo tra le stesse — si & provveduto a richie-
dere la collaborazione della Guardia di finanza oppure sono state effettuate
apposite ispezioni.

.. ispezion ... Nel corso dell’anno, I’ Autorita ha svolto numerose ispezioni, necessa-

rie per verificare sul posto l'esattezza delle irregolarita denunciate dagli e-
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sponenti e per poter acquisire brevi manu la documentazione occorrente ai
fini della definizione della segnalazionel®.

Dette ispezioni — che é stato possibile avviare a pieno regime solo nel
corso dell'anno 2001, a seguito dell'avvenuta piena operativita del Servizio
ispettivo dell’Autorita — non si sono peraltro limitate ad approfondire gli
aspetti procedurali oggetto di segnalazione ma hanno inteso effettuare un
esame ad ampio raggio della gara e/o dell’esecuzione dell’opera esaminata.

In aggiunta a queste, I’Autorita ha disposto delle ispezioni a campio-
ne, scegliendole con criteri oggettivi e predeterminatill.

Alle stazioni appaltanti interessate dalle segnalazioni sono state, co-

... indicazioni di

me sopra ricordato, indicate le norme violate e le irregolarita riscontrate, comportamento ...

con contestuale indicazione del comportamento cui attenersi. Si & provve-
duto, altresi, ad inviare copia delle delibere in precedenza adottate in meri-
to dall’Autorita e delle determinazioni e degli atti di regolazione eventual-
mente emanati, qualora fossero di carattere generale.

L'esercizio della vigilanza non si & limitato al controllo della regolari-
ta delle procedure sotto il profilo strettamente giuridico ma — come gia ac-
caduto per I'anno precedente — ha coinvolto aspetti di merito, quali la con-
venienza dell’opera e la congruita del prezzo, in aderenza al principio di
economicita espressamente invocato dal legislatore.

L’efficacia dell’intervento dell’Autorita su richiesta di terzi, invero, &
subordinata alla fase in cui si trova la procedura oggetto di segnalazione
nonché alla tempestivita della medesima segnalazione in relazione all’even-
tuale presenza di situazioni giuridiche consolidate.

L’attivita dell’Autorita non & stata priva di ricadute positive sul mer- . risposta
cato dei lavori pubblici, atteso che, a seguito dei succitati interventi, alcune delle stazioni
stazioni appaltanti hanno tempestivamente comunicato di avere ottempera- eppaliantl -
to alle decisioni assunte dall’Autorita (relativamente al 10% delle questioni

definite con rilievi) mentre in altri casi si & potuto avere contezza di cio in

via indiretta (ad esempio mediante successive comunicazioni da parte degli

10 Vedi Capitolo 10.
1 1hidem.
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esponenti). Nelle ipotesi in cui, viceversa, si € riscontrato che 'ammini-
strazione interessata non si & adeguata alle decisioni dell’Autorita, si e
provveduto ad interessare della questione gli organi di controllo interno
delle medesime amministrazioni, ai fini dell’adozione dei conseguenti
provvedimenti.

Quanto sopra ¢ indicativo della caratterizzazione dell'intervento
dell’Autorita che, pur scaturente da segnalazioni di presunte irregolarita
procedurali da parte delle stazioni appaltanti, giunge ad essere momento di
ausilio delle stesse ai fini di una pit chiara e corretta applicazione della
normativa di settore.

Alcuni enti committenti, ad esempio, hanno provveduto a revocare le
deliberazioni precedentemente assunte in ordine alla nomina di direttori
dei lavori e dei coordinatori per la sicurezza; altre amministrazioni hanno
provveduto ad annullare il bando di gara e a riformularlo in tempi strettis-
simi, recependo le indicazioni dell’ Autorita. In altri casi si € sospesa la pro-
cedura di affidamento di incarichi professionali in attesa del parere
dell’ Autorita, con I'impegno ad adeguarvisi.

Tenuto conto dell'importanza del riscontro di detto fenomeno, ¢ stata
costituita in seno all’Autorita una commissione di studio avente la finalita
di monitorare le fattispecie di ricaduta positiva dell’ Autorita.

Al fine di poter disporre di dati certi in merito, & stato inoltre disposto
che, a decorrere dal 1° gennaio 2002, unitamente alla comunicazione delle
decisioni assunte dall’Autorita, verranno richiestel? alle stazioni appaltanti
interessate informazioni dettagliate in merito.

I comportamenti appena ricordati testimoniano inoltre il ruolo di re-
golatore del mercato che I'Autorita si & assunto, pur nella carenza legislati-
va, che non assegna alla stessa alcun potere sanzionatorio diretto per le il-
legittimita riscontrate in occasione di accertamenti ed ispezioni. Significati-
va, al riguardo, e una sentenza del Tribunale civile di Roma che, nel decide-
re in ordine ad una richiesta di annullamento di contratto e di risarcimento

danni avanzata da un‘impresa cui erano stati affidati lavori a seguito di

12 Ajsensi dell’art. 4, co. 6, 7, 1. n. 109/94.

11 - Doc. XLII, n. 2 - Volume I
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trattativa privata, ha stabilito, in considerazione delle numerose anomalie
ed irregolarita che hanno caratterizzato la fase anteriore alla stipula del
contratto di appalto, di interessare 1’Autorita «per 1'adozione dei provve-
dimenti di competenza»13.

Oltre alle risposte specifiche fornite in merito alle singole questioni . .
prospettate, prima richiamate, ogni qualvolta sono emersi problemi di va- re;;?g;nh
lenza generale, indicativi di difficolta interpretative e di incertezze applica-
tive di vasta portata, si & proceduto ad interventi regolatori'®.

L’Autorita, peraltro, tenuto conto che per le problematiche aventi
maggior‘ rilevanza si & gia pronunciata nel corso degli anni precedenti, non-
ché della circostanza che nel 2001 sono diminuite le richieste relative alla
soluzione di quesiti di natura tecnica, ha ridotto il numero di interventi di
tal genere, focalizzando il proprio raggio di azione sull’attivita ispettiva e
sulla concertazione delle questioni mediante tavoli di lavoro. Nel contem-
po, si sta provvedendo ad un’attivita di “massimazione” sistematica delle
decisioni assunte con riferimento ai casi specifici (oltre 400 per 1’anno 2001)
da rendere disponibile sul sito nel corso del 2002, cosi da fornire un utile
strumento di consultazione e possibilmente di soluzione preventiva dei
problemi agli operatori del settore.

Qualora, poi, da un esame delle segnalazioni pervenute si siano evi-

... segnalazioni
al Governo

e al Parlamento

denziati fenomeni particolarmente gravi di inosservanza o di applicazione
distorta della normativa, conseguenti anche a difficolta interpretative di
questa, si & provveduto ad effettuare apposita segnalazione al Governo e al
Parlamento ai sensi dell’articolo 4, comma 4, lettera d), della legge n.

109/94%5.

13 Trib. Roma, 2 maggio 2001, n. 22477 (TET-Telea Tardito s.p.a./ ANAS).
14 Vedi Capitolo 9.
15 Ividem.
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Capitolo 6
La qualificazione

L’anno 2000 era stato caratterizzato dall’avvio del sistema di qualifi-
cazione delle imprese di costruzioni ad opera delle S.0.A., attraverso I'au-
torizzazione dell’Autorita alle 5.0.A. stesse affinché queste potessero ope-
rare. L’avvio & consistito nella definizione e nell’applicazione della proce-
dura di autorizzazione, oltre che nella definizione dei criteri operativi ai
qualile S.0.A. devono attenersi.

Nel 2001 V' Autorita, pur continuando — seppur in misura ridotta —
Vattivita di autorizzazione, ha esercitato essenzialmente i suoi compiti di
vigilanza e controllo sul sistema di qualificazione, compiti che si sviluppa-
no su due percorsi ben distinti:

- vigilanza e controllo sull’organizzazione aziendale delle 5.0.A.; ZZ?I::I‘II)ZI?O
- vigilanza e controllo sull’esercizio dell’attivita di attestazione delle S.O.A.  sulle S.0.A. ...
attraverso il controllo delle attestazioni rilasciate alle imprese.

L’Autorita esercita diversi poteri sull’'organizzazione aziendale delle
S.0.A., alcuni espressamente previsti dal Regolamento sulla qualificazio-
nel, altri derivanti dalla necessita di vigilare sul corretto andamento del
mercato sotto il profilo della concorrenza. Il regolamento prevede che le
S.0.A. comunichino all’Autorita una serie di circostanze dirette essenzial-
mente a garantire I'indipendenza della propria struttura organizzativa:

- modifica dell’organico minimo che le 5.0.A. sono tenute ad avere per
l'esercizio dell’attivita di attestazione?;

- modifica degli organi societari;

- cessioni di quote azionarie;

- sopravvenute circostanze che potrebbero incidere sul principio di indi-

pendenza delle 5.0.A.

1 DPR 25 gennaio 2000, n. 34.
2 Art. 9 DPR n. 34/2000.
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Le richieste di autorizzazione alla modifica delle figure professionali

--. modifiche previste dal regolamento sono state numerose ed evidenziano un’instabilita

Ruorizmate dovuta ad un mercato che & ancora in via di evoluzione e non sempre assi-
cura un carattere di garanzia e di stabilita delle condizioni di assunzione.

Altrettanto numerose sono state le richieste di cessione di quote azio-
narie. Il Regolamento prevede® una forma di controllo da parte dell’Autori-‘
ta sulla variazione dell’azionariato, controllo che nella prassi si e concretiz-
zato, dapprima, nella richiesta di autorizzazione a cedere quote effettive
dai titolari che, in tale richiesta, hanno indicato i cessionari e, poi, nel rila-
scio o0 meno dell’autorizzazione alla transazione da parte dell’ Autorita.

Le richieste di autorizzazione a cedere quote di partecipazioni azio-
narie sono state complessivamente 25, formulate da 19 S.0.A. I soggetti ce-
denti sono stati 26 persone fisiche e 5 persone giuridiche. L’Autorita ha au-
torizzato 22 delle 25 cessioni richieste, sospendendo la decisione soltanto in
3 casi per i quali ¢ stato necessario richiedere ulteriori approfondimenti.
Delle 22 autorizzazioni, 15 sono state rilasciate nel periodo settembre-di-
cembre e le altre precedentemente. Due terzi dei nuovi azionisti sono risul-
tati essere persone fisiche e un terzo persone giuridiche. In 9 casi le azioni
sono state acquistate dagli stessi soci delle 5.0.A. L’azionariato complessi-
vo vede ridurre di 3 unita la presenza di persone giuridiche.

I1 Regolamento prevede, altresi, che le S.0.A. comunichino e docu-
mentino eventuali circostanze sopravvenute che possono implicare la pre-
senza di interessi idonei ad influire sul requisito dell'indipendenza. Tale
previsione regolamentare raramente e stata rispettata da parte delle S.0.A.
L’Autorita, infatti, solo a seguito dei normali controlli d"ufficio sull’azio-
nariato delle S.O.A. ha riscontrato l’assenza di tali comunicazioni e, cosi

come previsto dal Regolamento, ha proceduto ad applicare diverse proce-

... andamento dure sanzionatorie ed ha disposto, in taluni casi pitt gravi di inadempimen-
del mercato L. . . -
S.OA. ... to, I'inizio del procedimento di revoca.

Il potere di vigilanza sul mercato ha seguito due percorsi:

- controllo sulle modalita di impiego delle sedi secondarie;

3 Art. 8 DPR n. 34/2000.
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- controllo sulle attivita promozionali, soprattutto per gli accordi — diretti
e/o indiretti — fra alcune S.0.A. e le associazioni di categoria delle im-
prese e per i contratti fra 5.0.A. e “procacciatori d’affari’ e/o consulenti e-
sterni.

Attualmente le 59 5.0.A. autorizzate sono distribuite geograficamen-

te come risulta dalla tabella 6.1.

Tabella 6.1 — S.0.A. autorizzate, per area geografica

S.0.A.
Area geografica autorizzate

Nord - ovest: 14
Valle d'Aosta, Piemonte, Liguria, Lombardia
INord — est: ‘ 5
Trentino Alto Adige, Friuli Venezia Giulia, Veneto
Centro: 21
Emilia Romagna, Toscana, Umbria, Marche, Abruzzo, Lazio
Sud: 14
Campania, Calabria, Basilicata, Puglia, Molise
Sardegna
§icilia

Totale 59

La distribuzione geografica delle 59 S.O.A. autorizzate riguarda la
sede legale, che non & indicativa della reale incidenza di ciascuna S.0.A. sul  edi
mercato nazionale, in quanto essa & assicurata soprattutto dalle sedi secon- secondarie ...
darie delle S.O.A.

Al fine di garantire 1'esatta identificazione delle articolazioni territo-
riali delle S.O.A. e, soprattutto, al fine di individuare esattamente la sede
del procacciatore d’affari dalla sede secondaria, 1’Autorita ha stabilito che
¢ necessario evidenziare e rendere note le sedi secondarie, in cui deve ope-
rare solo personale dipendente della S.O.A., rispetto a quelle in cui operano
i promotori commerciali, ai quali non & permesso utilizzare il logo della

S.0.A. I principi relativi alle caratteristiche delle sedi secondarie sono stati

imposti anche sui siti Internet di ciascuna S.0.A., prevedendo che le sedi dei

4 Con i comunicati n. 6 del 18 aprile 2001 e n. 11 del 2 luglio 2001; vedi Volume II,
Sezione VI.
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procacciatori vengano pubblicizzate come tali mentre per le sedi secondarie
deve essere indicato il personale dipendente che vi opera.
Le attivitd promozionali poste in essere da ciascuna 5.0.A. sono state
... attivita .. S . . .
promozionali oggetto di diverse segnalazioni; € stato questo, infatti, ed & tuttora, il settore
pitt delicato su cui I’Autorita & dovuta intervenire al fine di evitare forme di
concorrenza sleale fra le diverse attivita di marketing poste in essere dalle
S.0.A. L’ Autorita ha escluso® la possibilita di convenzioni fra S.0.A. e asso-
ciazioni di categoria delle imprese, anche se queste fossero parte dell’azio-
nariato della stessa S.O.A. Una convenzione non fornisce, infatti, la certezza
che l'associazione svolga soltanto attivita di consulenza e supporto del tut-
to estranea all’attivita di attestazione vera e propria. E questo il confine di
legittimita tracciato dall’Autorita® per potersi avvalere di consulenze e col-
laborazioni al di fuori dell’organizzazione della S.O.A. Analogo confine &
stato posto dall’Autorita, quale che sia il soggetto terzo con cui la S.O.A. in-
trattenga rapporti di consulenza e/o di promozione commerciale, sancendo
inoltre V'illegittimita di comportamenti differenziati attuati dalla 5.0.A. sul
piano del tempo impiegato oppure della tariffa applicata a favore delle im-
prese indirizzate alla S.0.A. da tale soggetto terzo. Per evitare interpreta-
zioni inesatte, I’Autorita ha precisato inoltre che non esiste illegittimita nel-
'attivita di assistenza ai propri iscritti da parte delle associazioni di catego-
ria in funzione dei compiti statutari dell’associazione medesima e in assen-
za di qualsiasi convenzione con una S.0.A.
L’Autorita ha quindi definito quale sia l'attivita consentita ai promo-
tori commerciali, escludendo dall’ambito della legittimita qualsiasi attivita
definibile come pre-verifica dei requisiti necessari e sufficienti per ottenere

l'attestazione.

Sempre in questa cornice si colloca il provvedimento dall’Autorita
garante della concorrenza e del mercato (Antitrust) a seguito di pubblicita
ingannevole posta in essere da una 5.0.A. attraverso la stampa. Il provve-

dimento si ¢ articolato con l'acquisizione dei pareri di diverse Autorita che

5 Comunicato n. 6 del 18 aprile 2001; vedi Volume II, Sezione V1.
6 Determinazione n. 50/2000; vedi Volume I{, Sezione IV,
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hanno confermato le indicazioni fornite dall’Autorita per la vigilanza sui
lavori pubblici in tema di marketing.

Il potere di vigilanza dell’ Autorita sulle attestazioni rilasciate alle im- Attestazioni
prese si sviluppa attraverso strumenti espressamente previsti dal Regola- rilasciate
mento ovvero a seguito di segnalazioni da parte di stazioni appaltanti o di
soggetti terzi. Il Regolamento prevede tre strumenti di controllo sulle atte-
stazioni:

- su richiesta dell'impresa interessata’;

- su istanza di altra impresa8;

- verifica a campione delle attestazioni secondo criteri stabiliti annualmente
dall’Autorita®.

Il primo strumento di controllo & attivato direttamente dall’impresa
attestata ed e diretto a contestare I'attivita di attestazione esercitata dalla
S.0.A. nei propri confronti. In questo caso, I'attivita dell’ Autorita si articola
in un procedimento di contestazione alle parti interessate con deposito di
memorie e controdeduzioni, nell’audizione delle parti stesse e nell’adozio-
ne della relativa deliberazione di conferma o di modifica dell’attestazione.

Diversi sono stati i ricorsi attivati dalle imprese, il piti delle volte con-
clusi con la conferma delle attestazione emesse dalle S.0.A., in quanto con-
formi ai criteri indicati dall’Autorita.

11 secondo strumento di controllo, attivato da un’impresa, & diretto a
contestare I'attestazione rilasciata ad altra impresa. Secondo i criteri previ-
sti dal Regolamento, tale strumento di controllo é esercitato in fase di gara e
pud essere attivato da chiunque abbia un interesse concreto ed attuale. Ad
oggi, tale strumento di controllo non & stato frequentemente attivato ma ¢
presumibile che possa esserlo nel prossimo futuro, quando il processo di at-
testazione potra considerarsi concluso. Questo secondo strumento di con-
trollo si articola in un procedimento che coinvolge anche la stazione appal-
tante, alla quale deve essere comunicato il contenzioso insorto fra due par-

tecipanti all’affidamento dell’appalto.

7 Art. 16 DPR n. 34/2000.
8 Art. 14, co. 2, DPR n. 34/2000.
9 Art. 14, co. 3, DPR n. 34/2000.



Senato della Repubblica -168- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

In questa cornice si colloca il primo piano di ispezioni dell’ Autorita
Primo piano
di ispezioni ... sulle S.O.A. 1l controllo sulle S.0.A. ¢ stato indirizzato sostanzialmente alle
autodichiarazioni presentate dalle medesime all’atto della domanda di au-
torizzazione, che costituiscono condicio sine qua non per I'autorizzazione me-
desima, nonché alle autodichiarazioni sulle attivita promozionali rese dalle
S.0.A. Diverse sono state le diffide adottate dal Consiglio dell’ Autorita a.
seguito del primo piano delle ispezioni, incentrate essenzialmente su con-
venzionamenti posti in essere dalle S.0.A. con diverse associazioni di
categoria.
11 terzo strumento di controllo consiste nella verifica a campione delle
aw‘::,f;: attestazioni. Per 'anno 2001 & stato gia individuato il percorso di vigilanza
dell’ Autorita sulle attestazioni, consistente nel sottoporre a verifica il cam-
pione delle attestazioni rilasciate entro il 30 giugno 2001, per un totale di 15
S.0.A. ispezionate.

L’Autorita ha avvisato!? le S.O.A. dell'ispezione sulle attestazioni e
del criterio con cui é stato ricavato il campione da sottoporre a verifica, ba-
sato sostanzialmente su:

- segnalazioni ricevute circa i problemi emersi nell’esercizio dell’attivita di
attestazione;

- inesattezze rilevate nel corso delle precedenti ispezioni effettuate sulle
S.0.A. in quanto soggetto autorizzato.

Il campione ¢ stato quindi cosi composto:

- per il 50 per cento in funzione del numero totale di attestazioni rilasciate
da ciascuna S.O.A.;

- per il 20 per cento in funzione del numero totale di attestazioni rilasciate
da ciascuna S.0.A. nella categoria generale OG11;

- per il 20 per cento in funzione del numero totale di attestazioni rilasciate
da ciascuna S.0.A. nella categoria specializzata OS2;

- per il 10 per cento in funzione del numero totale di attestazioni rilasciate

da ciascuna S.O.A. e riportanti il possesso da parte dell'impresa della cer-

10 Comunicato n. 15, del 4 ottobre 2001; vedi Volume II, Sezione V1.
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tificazione oppure della dichiarazione rispetto al totale delle attestazioni
rilasciate alla stessa data da tutte le S.0.A.
Le stazioni appaltanti intervengono sul controllo delle attestazioni at-

Segnalazioni
traverso specifiche comunicazioni previste dal Regolamento. Le stazioni di stazioni appaltanti
appaltanti, infatti, anche in presenza di imprese in possesso di regolare at- o diter
testazione, devono in ogni caso verificare la sussistenza dei requisiti di ca-
rattere generale delle imprese e procedere, pertanto, a verificare a campio-
ne le autocertificazioni presentate in sede di gara. Nel caso in cui l'ac-
certamento circa la sussistenza dei requisiti di carattere generale dia esito
negativo, devono procedere all’esclusione dell'impresa dalla gara e darne
comunicazione all’Autorita. Anche questo ¢ un profilo molto delicato del
controllo sulle imprese gia in possesso di regolare attestazione, che richiede
un procedimento tempestivo in considerazione dei riflessi dell’esito del
suddetto procedimento sull’attestazione emessa. Partecipano al controllo
anche le segnalazioni da parte di terzi interessati, che evidenziano
all’Autorita attestazioni rilasciate in contrasto con quanto previsto dal Re-
golamento sulla qualificazione.

La verifica delle attestazioni ed il conseguente controllo sull’esercizio Problematiche
della attivita di attestazione da parte delle S.O.A. ha evidenziato questioni € criticita emerse ...
di carattere generale su cui & dovuta intervenire I’Autorita e specifiche criti-

cita del controllo sulle attestazioni.

I problemi generali emersi dalla verifica a campione riguardano:

... questioni

- certificazione dell’ingresso nel sistema qualita delle imprese in rapporto al .
generali ...

soggetto che ha rilasciato la certificazione;

- applicazione della norma?! sull’incremento convenzionale premiante;

- difficolta operative incontrate dalle S.0.A. in merito al controllo di veridi-
cita delle dichiarazioni delle imprese presso le pubbliche amministrazioni,
in quanto le S.0.A. sono soggetti privati.

Il sistema qualita, basato sul principio della volontarieta e non sul-

I'applicazione di norme di legge, ha comportato, alla luce dei casi emersi,

che 1'Autorita abbia dovuto decidere quali organismi di certificazione, ita-

11 Art. 19 DPR n. 34/2000.
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liani e non italiani, fossero quelli il cui certificato avesse efficacia ai fini vo-
luti dal Regolamento sulla qualificazione. A seguito di approfondimenti e
sentito il Ministero delle attivita produttive, é risultato esistere un accordo
(detto European Cooperation for Accreditation, in sigla: EA) fra enti di accredi-
tamento dell’area di influenza dell’'Unione Europea, che consente il mutuo
riconoscimento dei certificati rilasciati da un organismo di certificazione ac-
creditato da un organismo di accreditamento che abbia sottoscritto gli ac-
cordi EA.

Preso atto di ci0, I’Autorita ha ritenuto efficaci i soli certificati rilascia-
ti da organismi di certificazione accreditati da organismi di accreditamento
che abbiano sottoscritto gli accordi EA e ha fornito?? alle S.0.A. 'elenco de-
gli organismi di accreditamento italiani che hanno sottoscritto gli accordi
EA: per I'Ttalia 1’organismo & soltanto il SINCERT e tale circostanza & stata
oggetto di una determinazione?.

Per quanto riguarda l'incremento convenzionale premiante, esso in-
fluisce sulla classifica che puod assumere un’impresa ma non sulla possibili-
ta di qualificarla. Tale incremento & applicabile, inoltre, ai soli soggetti im-
prenditoriali in possesso della certificazione o della dichiarazionel4, cioé a
quei soggetti che operano in tutto o in parte secondo il sistema qualita.
L’incremento e applicabile se I'impresa dimostra di possedere i requisiti e
gli indici economico-finanziari prescritti'®, configurandosi cosi come un ve-
ro e proprio indice di gestione. In caso affermativo, I'indice'6 aumenta il va-
lore di alcuni elementi che contribuiscono a determinare la classifica per la
quale I'impresa puo ottenere I'attestazione ma I'aumento non puo superare
il 30% dei valori reali di alcuni dati posseduti da un’impresa e riscontrati
dalla S.O.A.

Le incertezze e i dubbi applicativi in questa specifica materia hanno

condotto alcune S.O.A. a riconoscerlo a soggetti che non ne avevano diritto.

12 Comunicato n. 9, del 15 maggio 2001; vedi Volume II, Sezione VL

13 Determinazione n. 21 del 7 novembre 2001; vedi Volume I1I, Sezione IV.
14 Art. 2, co. 1, lett. r), DPR n. 34/2000.

15 Elencati dall’art. 19 del DPR n. 34/2000.

16 Calcolato secondo le formule matematiche di cui all‘allegato F al DPR n.
34 /2000.



Senato della Repubblica -171- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

La normal” considera infatti applicabile tale beneficio alle sole societa di
capitali, cioé alle societa tenute al deposito del bilancio. Poiché, invece, al-
cune S.0.A. lo hanno ritenuto applicabile anche alle societa di persone,
I"Autorita e dovuta intervenire con tre comunicati!® alle 5S.0.A. per ristabili-
re la corretta applicazione della norma.

Infine, per quanto riguarda le difficolta operative delle S.0.A,, si é gia
ricordato che sono relative al controllo della veridicita delle autodichiara-
zioni delle imprese, veridicita della quale le S.O.A. sono responsabili. L"uni-
ca possibilita di controllo consiste nel rivolgersi alla pubblica amministra-
zione in possesso dei dati autodichiarati dalle imprese. Le pubbliche am-
ministrazioni, tuttavia, si sono a volte rifiutate di fornire riscontro alle
S.0.A. in quanto soggetti privati. Tale situazione e stata segnalata all’Au-
torita, che si & attivata al fine di superare le difficolta operative. Il problema
sara, in parte, risolto con il completo avvio del Casellario informatico delle
imprese qualificate, che costituisce uno strumento di immediato accerta-
mento dei diversi dati relativi alle imprese attestate.

Attraverso tale banca dati, infatti, le 5.0.A. potranno conoscere even-
tuali provvedimenti assunti dall’Autorita sulle imprese attestate a seguito
delle procedure di accertamento attivate su segnalazioni delle stazioni ap-
paltanti, effettuate in fase di gara o a seguito di verifiche ispettive. Le
S.0.A. potranno pertanto conoscere in tempo reale se nei confronti di una
determinata impresa sia stata accertata la non ricorrenza dei requisiti ne-
cessari alla stipula del contratto di attestazione. Altro utile strumento di ac-
certamento ¢é la banca dati dei certificati dei lavori eseguiti, alimentata dai
certificati inviati dalle stazioni appaltanti. Tale banca dati e in via di costi-
tuzione ed é intenzione dell’ Autorita renderla accessibile anche alle S.0.A.,
limitatamente ai certificati dell'impresa per la quale la stessa 5.0.A. abbia
stipulato il relativo contratto.

17 Art. 19 DPR n. 34/2000.

18 Comunicati n. 4 del 13 marzo 2001, n. 8 del 15 maggio 2001, n. 15 del 4 ottobre
2001; vedi Volume II, Sezione VI.
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o Quanto alle criticita emerse a seguito delle ispezioni, occorre innanzi-
sp:Z?lil}:: tutto suddividerle in tre gruppi, a seconda che si riferiscano alle stazioni
appaltanti, alle S.0.A. o ai documenti.

11 profilo emerso pitt nettamente nell’ambito delle criticita riferite alle
stazioni appaltanti & quello della loro negligenza nel redigere i certificati
dei lavori, che si esprime o nella parziale compilazione del certificato sotto
un profilo formale (mancanza della firma del responsabile del procedimen-
to, della data di emissione, di regolari timbri che identifichino in maniera
certa la stazione appaltante) o nell’'omissione di dati che ne consentono una
esatta lettura (percentuale in caso di associazione temporanea di imprese,
carente compilazione dei campi relativi ai subappalti, omessa indicazione
delle date relative all’inizio e all'ultimazione dei lavori).

L’irregolarita formale nella redazione del certificato comporta la ne-
cessita di richiedere chiarimenti alla stazione appaltante e, conseguente-
mente, un rallentamento nella definizione dell’ispezione.

La presenza in atti di certificati non regolarmente redatti e la man-
canza di chiarimenti forniti dalla stazione appaltante ¢ un aspetto parzial-
mente ascrivibile alle S.0.A., in quanto molte stazioni appaltanti si rifiutano
di fornire chiarimenti a soggetti privati quali, appunto, le S.0.A.

Le criticita riferite alle S.O.A. sono articolate in due sezioni: criticita
ricorrenti per tutti i requisiti e criticita relative ai singoli requisiti. Tra quelle
ricorrenti per tutti i requisiti, si segnalano 1’eccessivo ricorso alle autocerti-
ficazioni e il mancato rispetto dei mezzi di prova e delle rispettive caratteri-
stiche formali.

L’eccessivo ricorso alle autocertificazioni ha assunto proporzioni no-
tevoli nel caso dei requisiti relativi all’organico medio, all’attrezzatura tec-
nica, allo staff tecnico. In quasi tutte le ispezioni, infatti, tali requisiti non
sono stati riscontrati con documenti che consentano di accertare la sostanza
delle autodichiarazioni (DM 10, distinta dei versamenti contﬁbutivi, libro
matricola, libro cespiti, contratti di assunzione, contratti di leasing ecc.). Tale
profilo & ascrivibile alle S.0.A., in quanto la documentazione e nella dispo-

nibilita delle imprese ma e evidente che, consentendo il ricorso alle autocer-
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tificazioni, & facilitato il contatto con il cliente ed anche piu veloce 'iter di
attestazione.

L’avvenuto accertamento di procedure irregolari da parte delle
S.0.A. é stato oggetto di specifici provvedimenti da parte dell’ Autorita.

Quanto al mancato rispetto dei mezzi di prova e delle loro caratteri-
stiche formali, va ricordato che 1’ Autorita ha indicato quali debbano essere
con due determinazioni, rispettivamente per i requisiti di carattere genera-
le® e per i requisiti tecnici?0.

In particolare, per i certificati dei lavori & previsto che vengano acqui-
siti in oﬁéinale o in copia dichiarata conforme dal legale rappresentante,
ma spesso tale indicazione non ¢ stata rispettata dalle S.0.A., che hanno ac-
quisito dalle imprese semplici fotocopie. Per i requisiti tecnici I’ Autorita ha
disposto che, nel caso di incerta identificazione, le 5.0.A. devono acquisire
ulteriori mezzi di prova (stato di avanzamento dei lavori, collaudo, giorna-
le lavori ecc.) al fine di quantificare esattamente gli importi. Il pit delle vol-
te, le S.O.A. hanno invece acquisito autocertificazioni delle imprese o discu-
tibili documenti emessi dalle stazioni appaltanti. Anche tale procedura,

chiaramente, facilita il contatto con il cliente e accelera V'iter di attestazione.

Si segnalano infine le criticita specifiche ricorrenti per ciascuno dei
requisiti di ordine speciale necessari per l'attestazione.

a) Bilanci e dichiarazioni fiscali. Seppure non di frequente, talvolta i bilanci
non sono corredati della relativa nota di deposito o della ricevuta di pre-
sentazione.

b) Lavori ‘di punta’. E il requisito che maggiormente ha caratterizzato le
contestazioni effettuate alle S.O.A. relativamente ai requisiti tecnici. L'in-
dicazione che gli ispettori hanno utilizzato al fine della valutazione del
lavoro ‘di punta’ & 'unicita del contratto di affidamento e la conseguente
unicita del certificato lavori che garantisce, in linea di massima, I'unicita
dell'intervento. Tale indicazione ha tuttavia dato luogo ugualmente a

contestazioni, in quanto il certificato lavori unico si riferiva a lotti fun-

19 Determinazione n. 47/2000; vedi Volume II, Sezione IV.
20 Determinazione n. 48/2000; vedi Volume II, Sezione IV.
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zionali affidati con due diversi contratti e tra 'altro, non contestuali. Al

contrario, sempre a seguito delle ispezioni, & scaturita un’indicazione

aggiuntiva rispetto a quella garantista dell’unicita del contratto e, in pra-

tica, si € avuta la possibilita che due diversi contratti — e, conseguente-

mente, due diversi certificati — potessero essere considerati come unico
intervento sia per il subappaltatore sia per l'aggiudicatario, in quanto

I'unicitd dell'intervento & garantita dalla ricorrenza di due condizioni:

stessa categoria e contestualita delle lavorazioni.

¢) Incremento convenzionale premiante. Questo requisito aggiuntivo non
ha dato luogo a grosse contestazioni se non nel caso di disapplicazione
volontaria, da parte della S.0.A., delle indicazioni fornite dall’ Autorita
al fine della ricorrenza di tale beneficio; solo in un caso & stato riscontra-
to un errore di calcolo contestato alla 5.0.A. e dalla stessa riconosciuto.

d) Certificazione della qualita. Anche per questo requisito si sono verificate
ipotesi di contestazioni non tanto riferibili alla legittimita del soggetto
certificatore — di cui I’ Autorita ha indicato esattamente 1’ambito sogget-
tivo — ma, al contrario, riferibili all’autorizzazione specifica del soggetto
certificatore ad operare nell’ambito del settore di accreditamento.

e) Corrispondenza tra nuove e vecchie categorie. La corrispondenza tra le
lavorazioni delle vecchie categorie e le nuove categorie ha creato conte-
stazioni per quelle che prevedono anche ipotesi di gestione (gestione ca-
lore, 0S28) o per quelle che comprendevano attivita che, allo stato attua-
le della legislazione, rientrano a pieno titolo nei servizi. Tale profilo ca-
ratterizza chiaramente in maggior misura i vecchi certificati lavori ma si
riscontra anche per i certificati di cui all’allegato D, in considerazione di
un mancato recepimento delle nuove regole in materia di qualificazione
da parte delle stazioni appaltanti.

f) Lavori privati. Ricorrente per tale tipologia di lavori ¢ stata la discordan-
za tra l'importo del certificato del direttore dei lavori e i’importo del
contratto di affidamento. E infatti un settore caratterizzato da una pre-
sunta determinazione iniziale del monte lavori e del relativo importo
che, per contingenze verificatesi nel corso dei lavori, subisce un notevole

incremento. La documentazione utile a giustificare la discordanza ¢ rap-
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presentata dalle fatture prodotte in relazione ai lavori certificati. Tutta-
via, la presenza delle fatture a fronte della discordanza non & stata rin-
venuta dagli ispettori e tale circostanza ¢ stata oggetto di contestazione.

g) Nuove categorie. Tra le nuove categorie previste dal regolamento sulla
qualificazione & stata campionata essenzialmente la OG11, che ha dato
luogo, anche se non in forma critica, a diverse contestazioni. Sarebbe
opportuno, invece, prevedere nel prossimo piano quelle categorie che
presentano una declaratoria eccessivamente dettagliata (OG4) o una de-
claratoria estremamente onnicomprensiva (OS6) e che potrebbero aver
ingenerato processi di attestazione disomogenei tra le varie S.0.A.

h) Lavori eseguiti all’estero. Per tali lavori il dato sicuramente emerso & la
non rispondenza della documentazione presentata dall'impresa a quan-
to previsto, in precedenza, dalla normativa sull’Albo nazionale costrut-
tori e, attualmente, dal DPR n. 34/2000. In particolare, il problema & che
i Consolati competenti, non disponendo del tecnico di fiducia?!, sono co-
stretti ad adottare procedure alternative rispetto a quanto richiesto dal-
Iimpresa.

Anche per tali casi, I’Autorita & dovuta intervenire con una serie di
provvedimenti di contestazione alle S.0.A., diretti a sanzionare l'esercizio
dell’attivita di attestazione difforme dai criteri indicati dal Regolamento e
dalle determinazioni assunte dall’Autorita. Nei casi in cui le 5.0.A. non
hanno provveduto a rivedere le attestazioni sulla base delle indicazioni
fornite, si & proceduto ad esercitare i poteri di controllo sulle attestazioni
riducendo d’ufficio le relative qualificazioni.

La criticita dovuta ai documenti si & riscontrata essenzialmente per il
certificato dei lavori eseguiti, di cui all’allegato D al Regolamento sulla qua-
lificazione. Il modello ivi riportato non prevede infatti i riferimenti relativi
al numero e alla data del contratto di appalto, ma esclusivamente la data di

inizio dei lavori. Tale mancata previsione, che invece era contenuta nel mo-

21 Art. 23, co. 1, lett. b), DPR n. 34/2000.



Senato della Repubblica - 176 - Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

dello previgente??, ha comportato talune difficolta per i certificati che
riassumono l'esecuzione di diversi lotti funzionali

Nel caso di lavori privati, la necessita dei riferimenti del contratto e
della relativa data di sottoscrizione risulta ancora pitt evidente al fine di
stabilire I'esatta corrispondenza tra certificato del direttore lavori e contrat-
to di affidamento, posta la non facile identificazione tra l'oggetto dei lavori |
di cui al certificato e i lavori oggetto del contratto, spesso caratterizzato
dallindeterminatezza dell’oggetto e dell'importo.

Un altro rilievo riguarda l’esatta identificazione dell'impresa che ha
eseguito i lavori. Sarebbe stato infatti opportuno indicarne — anziché la se-
de legale — il codice fiscale, al fine di correlare con certezza il certificato e
I'impresa che ha richiesto 'attestazione. Tale aspetto, infatti, assume rile-
vanza nei casi in cui I'impresa viene indicata con una sigla non riportata nel
certificato della Camera di commercio o nel caso di trasformazione della
societa in altra con diversa denominazione sociale. Il codice fiscale consen-
tirebbe infatti di identificare con certezza I'impresa esecutrice. Tale necessi-
ta & ancora maggiore nel caso di lavori privati, posto che il relativo contrat-
to di affidamento prevede il codice fiscale dell'impresa che richiede I'atte-
stazione. La circostanza é stata tenuta presente dall’Autorita, che ha impar-
tito disposizioni sulla redazione dei certificati relativi ai lavori eseguiti dal-
le imprese.

Un ultimo profilo riguarda la mancata previsione — a differenza dal
previgente modello — del lavoro eseguito suddiviso per categorie ed im-
porto. Tale mancata indicazione crea problemi allorché l'impresa chiede di
essere qualificata non per la categoria prevalente ma per altre categorie
previste in bando ed é impossibile accertare 1'esatto importo del lavoro ese-
guito nella categoria richiesta.

Anche queste criticita sono state risolte dall’ Autorita, che ha richiesto
alle stazioni appaltanti di completare il certificato dei lavori inserendo an-

che i dati emersi come necessari dalle verifiche ispettive.

22 Aj sensi della 1. 10 febbraio 1962, n. 57.
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L’attivita di vigilanza sulle attestazioni garantisce un continuo e co-
stante controllo sul mercato delle imprese. I diversi profili che la suddetta
attivita pud implicare garantiscono, inoltre, un continuo monitoraggio del
mercato degli appalti.

Il controllo sui documenti presentati dall'impresa al fine del rilascio
dell’attestazione consente infatti di ampliare la sfera di attenzione anche
sulle stazioni appaltanti e, in particolare, sull’affidamento e sulla realizza-
zione di ogni singolo appalto.

Diverse sono le casistiche che derivano da siffatto controllo e che evi-
denziano possibili distorsioni del mercato degli appalti, sia sotto il profilo
dell’affidamento (ipotesi ricorrenti di affidamento da parte delle stazioni
appaltanti alla stessa impresa) sia sotto il profilo dell’esecuzione (ricorso a
perizie di variante in contrasto con la normativa di riferimento).

A seguito del parziale completamento del piano delle ispezioni,
I’Autorita ha assunto diversi provvedimenti , alcuni dei quali diretti a mo-
dificare le qualificazioni riconosciute dalle 5.0.A. alle imprese attestate ed
altri diretti a ripristinare procedure di attestazione non conformi alle indi-
cazioni fornire dall’ Autorita. In tale ambito, sono stati assunti anche diversi
provvedimenti diretti ad annullare attestazioni emesse a seguito dell’avve-

nuto accertamento di documenti falsi presentati ai fini del rilascio

dell’attestazione.
Inoltre, la consapevolezza che solo un costante controllo sulle attesta- I
Protocolli
zioni rilasciate alle imprese possa garantire il mercato degli appalti ha por-  d’intesa ai fini
della vigilanza

tato "Autorita a coinvolgere attivamente la Guardia di finanza.

La collaborazione con la Guardia di finanza é stata particolarmente
proficua sul fronte dei certificati falsi riscontrati in sede di ispezione ed ha
consentito di dialogare con celerita ed immediatezza con le competenti au-
torita giudiziarie investite delle ipotesi di reato. Con la Ragioneria generale
dello Stato la collaborazione di recente attivata e diretta ad utilizzare le spe-
cifiche competenze degli ispettori del Tesoro, soprattutto sul fronte dei

documenti fiscali presentati dalle imprese.

12 - Doc. XLII, n. 2 - Volume I
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Un giudizio sul funzionamento del nuovo sistema della qualificazio-
Considerazioni
conclusive ne e forse allo stato attuale ancora prematuro, in considerazione della co-
stante evoluzione che lo stesso subisce e dei correttivi che lo stesso sistema
determina per la propria stabilita.

Sicuramente il pluralismo dei soggetti qualificatori garantisce una
maggiore attenzione del sistema e un controllo incrociato tra i diversi sog-
getti interessati, che il previgente Albo nazionale costruttori non riusciva e
non poteva attivare.

D'altra parte, la scelta del nuovo sistema di affidare ai privati la certi-
ficazione delle imprese & stata determinata dal prodotto che gli stessi do-
vrebbero garantire sotto il duplice profilo della qualita dell’attivita e
dell’efficienza della stessa.

E conseguentemente interesse dei diversi soggetti certificatori mante-
nere quelle caratteristiche dell’attivita esercitata che sono state alla base del-
la scelta operata dal legislatore in occasione dell’abrogazione del preceden-
te sistema di qualificazione, interesse che condiziona quindi la stessa so-
pravvivenza delle S.0.A.

Peraltro, la stessa attivita di vigilanza dell’Autorita & stata attenta a
scoraggiare politiche aziendali delle S.0.A. dirette a facilitare il contatto con
il cliente attraverso forme di semplificazione dei documenti necessari al ri-
lascio dell’attestazione.

L’esperienza maturata attraverso la vigilanza sulla qualificazione in-
duce a segnalare alcune carenze del sistema che creano difficolta, da un lato
alle stazioni appaltanti e, dall’altro, alle S.O.A.

Le prime si scontrano con il fatto che non sono centralizzati i dati da
riscontrare presso i Casellari giudiziali, I'INPS, I'INAIL, le Casse edili allo
scopo di controllare le autodichiarazioni rese dai concorrenti alle gare ban-
dite dalle stazioni appaltanti. Si fratta di una carenza che, rendendo diffi-
coltoso e lungo il riscontro, ritarda notevolmente i tempi di aggiudicazione.

Quanto alle S.O.A., 'esperienza suggerisce di valutare l'opportunita
che a queste societa, in quanto titolari di una funzione di rilievo pubblicisti-
co, venga esplicitamente riconosciuta la possibilita di avere accesso anche ai

dati ed elementi in possesso della pubblica amministrazione e degli uffici



Senato della Repubblica -179- Camera dei deputati

XIV LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

giudiziari, ai quali attualmente non possono accedere perché soggetti di di-
ritto privato.

In vista di questa eventualita, I’Autorita si sta adoperando per com-
pletare sollecitamente la banca dati dei certificati dei lavori rilasciati dalle
stazioni appaltanti che, ove non osti la normativa vigente, si rendera acces-
sibile alle S.O.A. e potra costituire un’importante via di verifica e controllo

delle dichiarazioni delle imprese.
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Capitolo 7

La vigilanza sul contenzioso

L’articolo 4, comma 4, lettera f), della legge 11 febbraio 1994, n. 109,

Vigilanza
ha previsto, tra le disfunzioni del settore degli appalti pubblici da eviden- sul contenzioso
e monitoraggio

ziare nella presente Relazione, quelle relative allo sviluppo anomalo del g:?;iﬁzloi:iunce
contenzioso. Per tale ragione, I’Autorita ha adibito un apposito settore alla e degli arbitri ...
vigilanza sul contenzioso e al monitoraggio delle pronunce dei giudici e
degli arbitri, anche in base alla relazione annuale presentata dalla Camera
arbitrale ed ai dati raccolti dall’Osservatorio dei lavori pubblici. 4
L’attivita del settore di vigilanza sul contenzioso si svolge secondo le
modalita indicate nel regolamento recante Disposizioni in materia di vigilanza _ _ regolamento ...
sul contenzioso arbitrale, emanato dall’ Autorita in data 9 maggio 20011
I monitoraggio € inteso ad evidenziare il rilievo qualitativo e
quantitativo delle fattispecie di illegittimita venute all’esame della giuri-
sprudenza, con 'analisi delle ragioni del loro verificarsi e degli effetti delle
pronunce giudiziali, ed a consentire l'individuazione dei casi in cui
risultino utili un intervento regolatore dell’Autorita ovvero la formulazione
di proposte al Governo e al Parlamento nel caso di sviluppo anomalo del
contenzioso. |
In particolare, al fine di monitorare le sentenze degli organi giuri- - sentenze ...
sdizionali relative a casi di contenzioso in materia di lavori pubblici, si ¢
predisposto un archivio di settore ove sono classificate circa 500 pronunce
dei giudici amministrativi, civili, contabili e penali, classificate per oggetto;
tra queste, quelle ritenute particolarmente significative per le finalita alle
quali & preposto il Settore vigilanza sul contenzioso, sono state acquisite in
testo integrale.
L’esame della giurisprudenza ha dato luogo al riscontro di numerose

... anomalie
e ripetute anomalie, che attengono sia alla fase dell’aggiudicazione siaa

1 Vedi Volume II, Sezione I.
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quella dell’esecuzione dei lavori, in relazione alle quali I’Autorita ha ritenu-
to di intervenire mediante atti chiarificatori al fine di indirizzare corretta-
mente le stazioni appaltanti.
Si e rilevata, ad esempio, con riferimento al provvedimento di aggiu-
di valutacz?;: dicazione della gara, la problematicita della fissazione, ad opera della
delle offexte commissione di gara di appalto, di elementi integrativi dei criteri di valuta-
zione delle offerte, sia sotto il profilo temporale del prius o del posterius ri-
spetto all’apertura delle buste, sia sotto quello sostanziale della innovativita
o della specificazione dei parametri, non sempre puntualmente fissati nel
bando di gara?.
Tali prassi comportamentali confliggono con i principi di trasparenza,
di buon andamento, di imparzialita e celerita dell’azione amministrativa,
comportando da un lato, sotto il profilo della fisiologia del procedimento,
la necessita di una regolarizzazione della documentazione prodotta e,
dall’altro lato, una considerevole proliferazione del contenzioso.
Consistenti, poi, sono state le ipotesi di danno erariale imputabili a

Responsabilita
del direttore  responsabilita contabile e amministrativa del direttore dei lavori. Dall’e-

detlaver same della casistica giurisprudenziale & emersa la frequenza statistica delle
seguenti disfunzioni: inadeguata vigilanza dell’ente pubblico sull’operato
del direttore dei lavori; omessa verifica della rispondenza del progetto
all’effettiva situazione dei luoghi prima della consegna dei lavori; mancata
tenuta della contabilita dei lavori; mancato rilievo degli errori di progetta-
zione da parte del direttore dei lavori; ingiustificata sospensione dei lavori;
mancata adozione da parte del direttore dei lavori dei provvedimenti ne-
cessari nel caso di prolungamento della sospensione dei lavori; mancato

controllo — sempre da parte del direttore dei lavori — sui materiali; ordi-

nazione di varianti non approvate dall’amministrazione; mancata predi-

2 Cons. Stato, Sez. V, 31 ottobre 2001 n. 5691; Cons. Stato, Sez. V, 26 gennaio 2001 n.
264; Cons. Stato, Sez. V, 13 aprile 1999 n. 412; Cons. Stato, Sez. IV, 20 dicembre
1999 n. 2117.
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sposizione del conto finale, del certificato di pagamento della rata di saldo
e del certificato di regolare esecuzione3.

Lo stesso Procuratore generale della Corte dei conti, nella requisitoria
orale nel giudizio sul rendiconto generale dello Stato sull’esercizio 20004,
ha sostenuto che «nella materia dei lavori si rileva una insufficiente profes-
sionalita o inadeguatezza della direzione dei lavori, anche quando affidata
a professionisti esterni».

Ed ancora, in relazione ai mezzi di tutela esperibili in caso di stipula
del contratto in presenza di violazioni della par condicio e di illegittimita de-
gli atti di gara, si & riscontrata una facile elusione della effettivita della tute-
la da parte della pubblica amministrazione.

La devoluzione al giudice amministrativo della giurisdizione esclusi-
va in materia di affidamento di appalti di lavori pubblici® e la previsione
che questi disponga in tali materie il risarcimento del danno ingiusto anche
attraverso la reintegrazione in forma specifica, pone la questione della tute-
la apprestabile in tutti i casi nei quali I'amministrazione stipuli un contratto
a seguito di una gara illegittima.

Secondo l'orientamento della Cassazione, condiviso da parte della
giurisprudenza amministrativa$, il risarcimento in forma specifica sarebbe
precluso dalla sottoscrizione del contratto, ovvero della disposizione di tale
rimedio in via residuale solo ove la sottoscrizione non sia intervenuta con
conseguente rinnovazione della gara.

La contestazione del contratto, ove ammessa, con l'azione di
annullamento innanzi al giudice ordinario, comporta una proliferazione di
giudizi contraria allo spirito che ha condotto all'individuazione di una
nuova giurisdizione esclusiva e, di conseguenza, ad un rapporto proble-

matico fra i giudizi pendenti dinanzi a giudici di diverse giurisdizioni.

3 Tra le tante sentenze, si vedano: C. conti, sez. giur. Sez. Puglia, 3 maggio 2001 n.
361/EL/01; C. conti, II sez. centrale, 27 ottobre 2000 n. 319.

4 Udienza del 27 giugno 2001.

5 Art. 33, co. 2 lett. d), D.lgs 31 marzo 1998, n. 80, nel testo novellato dalla 1. 21 lu-
glio 2000, n. 205.

6 TAR Lombardia, Milano, Sez. I, 11 dicembre 2000 n. 7702; T.A.R. Campania -
Napoli, sez. I, 6 aprile 2001 n. 1584; T.A.R Sez. autonoma prov. Bolzano, 9 gen-
naio 2001 n. 1; T.A.R. Campania — Napoli, sez. I, 4 ottobre 2001 n. 4485.
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Esula, comunque, dall'ambito oggettivo di tale questione il settore
connesso alla realizzazione di infrastrutture ed insediamenti produttivi,
strategici e di preminente interesse nazionale, in relazione al quale la legge
delega 21 dicembre 2001, n. 443 ha previsto, all’articolo 1, comma 2, lettera
n), che il legislatore delegato debba predisporre «... dopo la stipula dei
contratti di progettazione, appalto, concessione o affidamento a contraente
generale, forme di tutela risarcitoria per equivalente, con esclusione della
reintegrazione in forma specifica».

Si vuole, infine, evidenziare come numerose sentenze (riferite a con-
tenziosi sorti antecedentemente all’intervento regolatore dell’Autorita) ri-
guardino temi la cui rilevanza risulta confermata, in quanto su di essi la
stessa Autorita si & espressa con appositi interventi:

- concetto di «adeguata pubblicita» in relazione all’affidamento di incarichi
professionali di importo presunto inferiore a € 40.000;

- predeterminazione, nei bandi e avvisi di gara, dei criteri di valutazione
dei curriculum per V'affidamento di incarichi professionali compresi tra €
40.000 e € 200.000 nel periodo precedente all’entrata in vigore del DPR n.
554/99;

- rispetto dei termini procedurali indicati nell’articolo 10, comma 1 quater,
della legge n. 109/94.

Oltre all’acquisizione delle pronunce ed alla loro analisi, I'esercizio
della vigilanza si sta orientando verso un approfondimento degli effetti del

contenzioso sulla funzionalita del settore.

Per quanto concerne la situazione del contenzioso arbitrale, ¢ da

Datisul  premettere che il nuovo sistema di risoluzione delle controversie in materia
C:::;rnazlieo?f di lavori pubblici é divenuto operativo a decorrere dalla fine di giugno del
2001. L’apparato normativo della riforma dell’arbitrato, infatti, tracciata a

grandi linee dall’articolo 32 della legge quadro e meglio precisata dagli

articoli 150 e 151 del Regolamento di attuazione (DPR n. 554/99), ha tro-

vato il suo necessario completamento nel Regolamento di procedura

approvato con il decreto del Ministro dei lavori pubblici del 2 dicembre

2000, n. 398. Nel contempo — e senza che cio6 abbia recato il benché minimo
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ritardo all’avvio della riforma — é stata portata a compimento ab imis la

complessa fase costitutivo-organizzativa deila Camera arbitrale, compren-

dente anche la formazione dell’Albo degli arbitri camerali.

La Camera arbitrale ha quindi proceduto all’esame delle domande di
arbitrato pervenute entro il 31 dicembre 2001 e ha provveduto alla nomina
dei terzi arbitri con i conseguenti adempimenti. Le operazioni di sorteggio
preliminari rispetto alla scelta del terzo arbitro e 'esame comparativo dei
nominativi estratti per ciascuna pratica hanno portato, alla predetta data,
alla nomina di 107 presidenti di collegi arbitrali: di questi, 38 sono gia
costituiti e gli altri sono in via di costituzione. |

Per quanto riguarda la tipologia del contenzioso arbitrale, le linee di
tendenza desumibili dalle domande di arbitrato e dagli atti di resistenza fi-
nora pervenuti sono le seguenti.

a) Il procedimento arbitrale & generalmente promosso su iniziativa dell'im-
presa appaltatrice contro la stazione appaltante. Ad oggi, gli enti contro i
quali risultano promossi i giudizi arbitrali figurano in queste proporzio-
ni: comuni 53%; amministrazioni dello Stato 9,5%; il restante 37,5% & va-
riamente ripartito tra regioni, province, LA.C.P., consorzi, aziende
autonome, A.S.L., AN.AS.

b) Quasi sempre la controversia ha per oggetto la risoluzione del contratto
e/o il risarcimento dei danni che l'appaltatore chiede per illegittime o
ingiustificate sospensioni dei lavori disposte dall’amministrazione com-
mittente o per tardiva consegna delle aree di cantiere, con prolungamen-
to del rapporto d’appalto; in questo schema rientra anche la richiesta di
maggiori spese, oneri e danni per cause non imputabili all'impresa, ov-
vero per difetti o lacune del progetto, con conseguente necessita di peri-
zie di variante.

¢) L’amministrazione intimata risponde spesso con un articolato atto di re-
sistenza e, a volte, propone anche domanda riconvenzionale, chiedendo
a sua volta la risoluzione del contratto per colpa e in danno dell’appal-

tatore.
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d) In qualche fattispecie I'oggetto del contendere riguarda il diritto spettan-
te all'impresa quando essa ha eseguito parzialmente un appalto poi ve-
nuto meno a seguito di annullamento della gara.

e) Il valore pecuniario delle controversie, quale é dato desumere dalla do-
manda di arbitrato e dalla (eventuale) riconvenzionale, diverge note-
volmente da caso a caso. I dati offerti dalla attuale casistica, e sempre'
con riferimento alle richieste di parte, oscillano da un minimo di
300/400 milioni a un massimo di 15/20 miliardi di lire, ma con punte a
volte superiori (anche oltre 50 miliardi).

) 11 tentativo di conciliazione, obbligatoriamente previsto dal decreto del
Ministro dei lavori pubblici n. 398/2000, non ha sortito, ad oggi, alcun
esito positivo nei procedimenti pendenti. Si &, invece, registrata una
transazione avvenuta fuori della procedura arbitrale, con conseguente
rinuncia alla domanda di arbitrato.

g) La nomina di consulenti tecnici d’ufficio, consentita dall’articolo 7, com-
ma 2, del citato DM n. 398/2000, é stata finora richiesta in un solo pro-
cedimento.

h) Nel corso dei giudizi arbitrali tuttora pendenti non sono state sollevate
questioni di legittimita costituzionale, pur essendo gli arbitri a cio legit-
timati’.

N Durante 1'anno 2001, inoltre, I’Autorita ha ritenuto opportuno effet-

delco‘l:;)engllp :rsl;ftl:arl‘f tuare un’indagine conoscitiva circa i conferimenti di incarichi di presidente

rerfodo transitorio .. dei collegi arbitrali avvenuti nel periodo immediatamente successivo
all’entrata in vigore del regolamento attuativo.

Posto che l'articolo 32 della legge quadro ha stabilito — al comma 4

— che dalla data di entrata in vigore del regolamento attuativo cessano di

avere efficacia gli articoli dal 42 al 51 del capitolato generale del 1962 e, che,

dalla medesima data, il richiamo ai collegi arbitrali da costituire ai sensi
della normativa abrogata deve intendersi riferito ai collegi da nominare con

la procedura camerale, I’Autorita ha proceduto a verificare se le stazioni

7 C. cost. n. 376/2001.
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appaltanti, contravvenendo alle succitate disposizioni, abbiano continuato
a conferire detti incarichi utilizzando la vecchia procedura.

L’Autorita, peraltro, in cid confermata dal Consiglio di Stato, si &
espressa sul punto?, chiarendo che il regime transitorio in tema di risolu-
zione delle controversie comporta I’applicabilita della precedente disciplina
esclusivamente ai giudizi arbitrali che si trovino in fasi successive a quella
della costituzione del collegio.

A tal fine, sono state inizialmente predisposte apposite richieste di
informazioni agli uffici di gabinetto delle amministrazioni centrali operanti 4 ir,iff}:;:zioni
nel settore dei lavori pubblici; per le altre amministrazioni pubbliche
(regioni, province, comuni, consorzi, ASL ecc.), tenuto conto dell’elevato
numero delle stesse e della difficolta pratica di rivolgere loro tali richieste,
si sono utilizzate le Unita specializzate!0. Nei casi in cui dette Unita non
risultassero ancora costituite, si sono indirizzate le richieste ai competenti
uffici regionali. Con separata nota si € interessato della questione anche il
Consiglio di Stato.

Poiché, peraltro, alcune regioni non hanno fornito indicazioni relati-
vamente ai lavori appaltati dagli enti locali operanti nel proprio ambito ter-
ritoriale, si & provveduto in un secondo momento ad effettuare un’indagine
campionaria rivolta a 100 stazioni appaltanti, individuate con riferimento
ad un elenco di bandi di gara pubblicati nell’anno 1999.

Da un esame dei dati raccolti ¢ emerso quanto segue.

Le amministrazioni interpellate non hanno devoluto, dopo il 28 luglio
2000, controversie a collegi arbitrali (salvo le istanze pervenute alla Camera
arbitrale) e non hanno conferito, salvo poche eccezionill, incarichi ai sensi

della vecchia procedura. Il Consiglio superiore dei lavori pubblici, inoltre,

8 Si veda il parere del Consiglio di Presidenza della Giustizia amministrativa reso
in data 4 ottobre 2001, che ha fatto proprie le argomentazioni e conclusioni conte-
nute nella determinazione del Consiglio della Camera arbitrale n. 52 del 15 no-
vembre 2001.

? Vedi Determinazione n. 52/2000.

10 DL 13 maggio 1991, n. 152, convertito dalla 1. 12 luglio 1991, n. 203.

11 Le eccezioni riguardano: il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti -~ Provve-
ditorato alle opere pubbliche per la Regione Lazio, la Regione Puglia, il Comune
di Storo (Trento) e il Comune di Avezzano (L'Aquila).
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interpellato in merito, ha comunicato di aver effettuato, in data successiva
al 28 luglio 2000, 14 nomine di componenti tecnici degli anzidetti collegi ai
sensi dell’articolo 45, lettera c), del DPR n. 1063/196312.

I Consiglio di Stato, infine, ha conferito 6 incarichi di presidenza di
collegi arbitrali’® le cui istanze erano pervenute anteriormente al 28 luglio
2000. |

L’Autorita, con riferimento ai collegi dei quali ha avuto contezza
dell’avvenuta costituzione, ha provveduto, per la potenzialita dei fatti a de-
terminare danno erariale, ad informare la Corte dei conti, nonché a trasmet-
tere copia di dette denunce agli organi di controllo interno delle ammini-
strazioni interessate.

Allo scopo, poi, di avere una visione esaustiva del contenzioso in
Accordi bonari

~

materia di lavori pubblici, & stato rivolto l'invito — mediante apposito
comunicato (diffuso via Internet e a mezzo stampa nonché pubblicato sulla
Gazzetta ufficiale della Repubblica Italianal4) — ai responsabili dei proce-
dimenti per la realizzazione di lavori pubblici a trasmettere all’Autorita i
verbali relativi agli accordi bonari sottoscritti dalle amministrazioni aggiu-
dicatrici'5, a far data dall’entrata in vigore del regolamento di attuazione
della legge quadro.

Al 31 dicembre 2001 sono pervenuti 252 accordi bonari, il 50% circa
dei quali concerne composizioni di controversie relative a lavori appaltati
da comuni. Analizzando nel dettaglio detti accordi, si sono riscontrate le
seguenti anomalie procedurali:

- in alcuni accordi (23%) non viene indicato I'importo dei lavori appaltati,
. in altri (18%) non viene indicato l'importo delle riserve trascritte nel
registro di contabilita. Ne consegue che, in tali casi, uno dei presupposti

fissati dal legislatore per il ricorso all’accordo bonario — cioe il limite

12 L e richieste sono state avanzate da: Anas (8), Regione Lazio (1), Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti -Provveditorato alle opere pubbliche della Campania
(1), Ministero delle infrastrutture e dei trasporti - Magistrato delle acque di Vene-
zia (1), Consorzio della Riviera veronese del Garda (1), Comune di Avellino (1),
Comune di Trasacco (1).

13 Le istanze sono state presentate da Anas (5), Comune di Senigaglia (1).

14 G.U. n. 123 del 29 maggio 2001.

15 Aj sensi dell’art. 31 bis 1. n. 109/94.
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minimo del 10% dell'importo contrattuale per le riserve iscritte nel

registro di contabilita — non puo essere oggetto di verifica;

nel 22% degli accordi non viene esplicitato I'oggetto delle riserve. Poiché il
verbale rappresenta l'atto conclusivo del procedimento in esame, ne
consegue che lo stesso dovrebbe formalizzare e contenere tutti gli ele-
menti indispensabili alla definizione bonaria della controversia, anche ai
fini di un eventuale ricorso allistituto dell’arbitratol®, conseguente al

mancato raggiungimento dell’accordo bonario;

per la maggior parte, gli accordi bonari vengono stipulati, per conto della

stazioné appaltante, dal responsabile del procedimento, nonostante che la

prevista «convocazione delle parti» per la sottoscrizione del verbale ad
opera del responsabilel” lasci intendere che a questultimo debbano essere
riconosciuti compiti istruttori e di raccordo tra le parti;

- le amministrazioni utilizzano quale copertura di spesa, per 1'esecuzione
degli accordi bonari anche successivi al 1° gennaio 2001, le somme incluse
nel finanziamento complessivo dell’opera ovvero le somme risultanti da
altri capitoli di bilancio in corso, nonché gli eventuali residui passivi. Non
viene fatto alcun riferimento, invece, all'apposito “fondo” previsto dal-
I'articolo 12 del regolamento di attuazione della legge quadro che
dispone, relativamente agli interventi compresi nel programma triennale,
(a decorrere dal bilancio di previsione per I'anno 2001) I'obbligo di inse-
rimento nel bilancio annuale e il conseguente impiego di un apposito
“fondo” destinato all’eventuale copertura di oneri derivanti dall’appli-
cazione dell’articolo 31 bis della legge quadro, precisando altresi (al com-
ma 3) che i ribassi d’asta e le economie comunque realizzate nella
esecuzione del programma possono essere destinate, su proposta del
responsabile del procedimento, ad integrare detto fondo.

Alcune stazioni appaltanti hanno inviato, oltre al verbale di accordo

bonario, anche gli atti posti a corredo dello stesso (ad esempio: proposta di

accordo da parte del responsabile, relazione del direttore dei lavori). Da tali

16 Art. 32 1. n. 109/94.
17 Aj sensi dall’art. 149, co. 4, DPR n. 554/99.
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atti emergono ulteriori vizi procedurali. A titolo di esempio, non risulta che
sia stata esperita la valutazione da parte del responsabile del proce-
dimento?® circa I'ammissibilita e la non manifesta infondatezza delle riser-
ve ai fini dell’effettivo raggiungimento dei limiti di valore indicati dall’ar-
ticolo 31 bis della legge quadro.

In alcuni casi, poi, si sono riscontrate riserve per somme elevate, a
fronte di accordi bonari stipulati per importi assai inferiori (addirittura, in
un caso, I'ammontare delle riserve era pari a circa il 147% di quello
contrattuale, mentre 1’accordo bonario e risultato pari al 16,7% delle riserve
iscritte). Questo lascia dedurre che non infrequentemente vengono apposte
riserve artatamente gonfiate, per consentire il ricorso alla procedura di
composizione amichevole de qual®. Ne deriva che si rende indispensabile
una seria ed effettiva valutazione delle congruita di dette riserve da parte
del responsabile del procedimento.

Accade inoltre sovente che il responsabile del procedimento lasci
passare il termine di 90 giomi indicato dal citato articolo 31 bis senza
attivare la procedura di rito e omettendo di sentire I'impresa. In particolare,
anche se l'anzidetto termine non presenta le caratteristiche di perentorieta,
va evidenziato che un suo consistente superamento svilisce la natura stessa
dellistituto dell’accordo bonario, volto ad accelerare il contenzioso in
materia di opere pubbliche attraverso un meccanismo di conciliazione
avente natura negoziale, che si contrappone alla risoluzione in via
amministrativa prevista dal RD 25 maggio 1895 n. 350.

L’Autorita, tenuto conto della rilevanza di tali problematiche e
coerentemente con l'indirizzo costantemente adottato, oltre ad iniziative su
casi specifici, ha considerato opportuno intervenire con un'apposita deter-
minazione?® per fornire indicazioni chiarificatrici alle stazioni appaltanti
circa i presupposti, gli elementi e i termini del procedimento de quo nonché
sull’utilizzazione del “fondo” previsto dall’articolo 12 del DPR n. 554/99

per 'adempimento degli oneri conseguenti.

18 Art. 149, co. 2, DPR n. 554/99.
19 Cons. Stato, ad. gen., parere del 12 luglio 1999, n. 123.
20 Determinazione n. 22 del 5 dicembre 2001; vedi Volume 1, Sezione IV.
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Stante il disposto dell’articolo 4, comma 16, lettera gJ, della legge n.
109/94 e successive modificazioni, concernente «la formulazione di tipolo-
gie unitarie da mettere a disposizione delle amministrazioni interessate», si
e altresi ritenuto opportuno formulare uno schema-tipo di verbale di ac-
cordo bonario?! che costituisca una guida per i soggetti operanti nel merca-
to dei lavori pubblici.
Esaminando nel merito gli accordi, si é riscontrato che le riserve che
hanno comportato l'attivazione della procedura di cui all’articolo 31 bis del-
la legge n. 109/1994 hanno riguardato prevalentemente le seguenti fatti-
specie: |
- disapplicazione della penale sulla protrazione dei termini di ultimazione
dei lavori per maggiori lavorazioni eseguite;

- danni ed interessi per ritardato pagamento di stati di avanzamento lavori;

- riconoscimento premio di accelerazione per ultimazione lavori non corri-
sposto dalla stazione appaltante;

- danni per fermo cantiere per cause non imputabili all'impresa esecutrice;

- danni conseguenti alla carenza del progetto esecutivo e/o definitivo e
connessa responsabilita del progettista e/o direttore dei lavori;

- indisponibilita delle aree all’ atto della consegna dei lavori.

E altresi emerso che alcuni accordi sono stati utilizzati dalle parti
quale mezzo per addivenire a soluzioni (concordate) che contrastano con il
dettato di norme cogenti. Si é rilevato, ad esempio, l'impiego della
procedura de qua per concordare con l'impresa esecutrice dei lavori varianti
non ammesse dalla normativa di settore ovvero per recepire ex post varianti
sopravvenute nel corso dei lavori, nonché sospensioni superiori ai limiti
temporali previsti contrattualmente.

Per tali ipotesi & stata infine avviata un’indagine conoscitiva da parte
dell’Autorita per gli opportuni approfondimenti e per 'eventuale segna-
lazione alla Corte dei conti, atteso il presumibile danno all’erario derivante

da quanto sopra.

21 G.U. n. 117 del 21 maggio 2002.
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Capitolo 8

La determinazione dei costi standardizzati

Le indicazioni contenute nella legge quadro! e nel regolamento di at-
tuazione? relativamente alla problematica dei costi standardizzati riguar-

dano essenzialmente:

- il compito attribuito all’Osservatorio di «... determinare annualmente co-
sti standardizzati per tipo di lavoro in relazione a specifiche aree territo-
riali, facendone oggetto di specifica pubblicazione»;

- il compito attribuito all’Autorita di predisporre una relazione annuale —
da inviare al Governo ed al Parlamento — nella quale evidenziare le di-
sfunzioni riscontrate nel settore degli appalti con particolare riferimento
allo «... scostamento dai costi standardizzati»?;

- 1a prescrizione — rivolta ai responsabili del progetto preliminare — di re-
digere un calcolo sommario della spesa, applicando alle quantita caratte-
ristiche delle opere e dei lavori i corrispondenti «costi standardizzati» de-
terminati dall’Osservatorio. In loro assenza, si applicano parametri desun-
ti da interventi simili o si redige un computo metrico estimativo di mas-
sima con prezzi unitari di prezziari o listini ufficiali®.

E ormai generalmente acquisito che I'impiego dei «costi standardiz- Impiego dei costi

zati» riguardi da un lato, la «... rilevazione degli scostamenti (verifica di standardizzati

congruitd) e, dall’altro, le modalita di redazione del calcolo sommario di
spesa (stima preventiva)». La prima & ovviamente riferita al consuntivo dei
lavori ed & quindi correlata con la fase di collaudo mentre la seconda attie-

ne al progetto preliminare.

1L. 11 febbraio 1994, n. 109 e successive modificazioni.
2 DPR. 21 dicembre 1999, n. 554.

3 Art. 4, co. 16, lett. b), L. n. 109/94.

4 Art. 4, co. 4, lett. H, 1. n. 109/94

5 Art. 23, co. 1, lett. a), DPR n. 554/99.
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La necessaria coerenza che dovrebbe connotare il passaggio dalla
progettazione preliminare a quella esecutiva rende evidente un impiego dei
costi standardizzati nelle attivita istituzionali che competono all’ Autorita.

Un'interpretazione piil estensiva — e pilt interessante ai fini della
programmazione e della valutazione di fattibilita degli interventi — po-
trebbe veder l'impiego dei costi standardizzati collocato nella fase pro-'
grammatoria a monte della progettazione preliminare, ovvero negli studi
di fattibilita ed eventualmente nel documento preliminare all’avvio della
progettazione (di competenza del responsabile di procedimento)®.

" In questo caso, il costo standardizzato assumerebbe valenza di riferi-
mento conoscitivo ed informativo utile per l’assunzione delle decisioni nel
momento della predisposizione ed approvazione del piano triennale.

E questo, infatti, il primo documento utile che — in quanto oggetto di
trasmissione all’Osservatorio — rende possibile la verifica di congruita sul
corretto impiego dei costi standardizzati. Piti significativa appare la verifica
applicabile al progetto preliminare quale condizione vincolo per l'appro-
vazione dell’elenco annuale dei lavori.

Da queste considerazioni si desumono tre indirizzi fondamentali:

- 1 costi standardizzati possono essere impiegati, oltre che per la funzione
istituzionale di vigilanza, anche per orientare correttamente la quantifica-
zione della spesa da sostenersi per fornire un’equa risposta ad un fabbi-
sogno rilevato (funzione di guida);

- la valutazione di congruita dei costi degli interventi con i costi standar-
dizzati pud essere realisticamente operata assumendo come riferimento
gli atti inerenti alla programmazione e pilt specificamente gli studi di fat-
tibilita (presenti nel piano triennale) e i progetti preliminari (presenti nel-
I'elenco annuale);

- il costo standardizzato deve essere espresso in maniera tale da essere con-
frontabile con il contenuto informativo di cui si potra disporre in tale fase

del processo.

6 Art. 15 DPR n. 554/99.
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Se si fa riferimento al nuovo ordinamento dei lavori pubblici, si rileva
che le informazioni — distinte per tipo di lavoro e categorie di opere — da
riportare nel programma triennale riguardano le finalita, i risultati attesi, le
priorita, le localizzazioni, le problematiche ambientali, paesistico ed urba-
nistico territoriali, le relazioni con i piani di assetto territoriale o di settore,
il grado di soddisfacimento della domanda, le risorse disponibili, la stima

dei costi e dei tempi di attuazione.

Consapevole della complessita della materia sotto il profilo metodo- Attivies
logico ed operativo, I’Autorita si & avvalsa di un gruppo di lavoro, compo- giell grgrr;po
sto da docenti universitari esperti in discipline tecniche ed economiche, per
predisporre una metodologia di determinazione dei costi standardizzati
che coniugasse il rigore scientifico e la praticabilita operativa.

Come si & gia riferito nella Relazione 2000, 1a proposta di metodo for-
mulata per la classificazione delle opere e per la determinazione e I'uso dei
costi standardizzati scaturisce dall’assunzione di alcuni principi, la cui
mancata condivisione ne riduce notevolmente il significato. Gli assunti ri-
guardano innanzitutto gli obiettivi ed il prevedibile impiego operativo, ma
anche 1'effettiva possibilita di sviluppo e di assunzione del metodo.

Nella proposta & stato ipotizzato che la verifica di congruita venga
limitata ad una valutazione di corretta valorizzazione economica delle
quantita fisiche da realizzare, con possibilita di entrare nel merito della cor-
rispondenza tra fabbisogno rilevato e intervento programmato solo laddo-
ve siano acquisibili informazioni congruenti con tale obiettivo.

Le motivazioni a sostegno di tale orientamento sono molteplici e sin-
tetizzabili nei seguenti punti:

- la determinazione dei costi standardizzati dovrebbe implicare — per
quanto si & detto — lo sviluppo di una metodologia di acquisizione e di
elaborazione dati il piti possibile priva di rischi di insuccesso;

- il valore da attribuire ai costi standardizzati, anche se determinabile in
maniera scientifica, andrebbe comunque rapportato a rilevazioni e com-
parazioni sui valori di mercato. E pertanto necessario che dai dati tra-

smessi all’Osservatorio relativamente ai prezzi a base d’asta, ai prezzi a

13 - Doc. XLII, n, 2 - Volume I
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consuntivo e a quant’altro attendibilmente acquisibile, sia possibile estra-
polare, con automatismo, tutti gli indicatori che confluiranno nella strut-

tura e nell’articolazione dei costi standardizzati.

Il progetto per la determinazione dei costi standardizzati predisposto

Percorso

' su questa base individua un percorso operativo con riferimento ai seguenti-
metodologico

passaggi.

1. Ricognizione sui riferimenti normativi nazionali ed internazionali, per
verificare 1'esistenza di normativa tecnica e le eventuali conseguenti pre-
scrizioni di cui tenere conto nelle fasi successive, in particolare per le ope-
re di cui al successivo punto 2.

2. Definizione di una classificazione delle opere civili per un adeguato nu-
mero di gruppi omogenei, con numerosita interna statisticamente signifi-
cativa (almeno per costruire medie e coefficienti di variazione attendibili).
Il prodotto consiste nella redazione di un elenco di opere, realizzato sulla
base di criteri opportunamente definiti in modo di consentire diversi livel-
li di dettaglio e successiva ricomposizione di opere tra loro coerenti, anche
sulla base dei dati EUROSTAT.

3. Definizione dei criteri di rilevazione dei costi per i diversi tipi di lavoro e
per le diverse categorie di opere, utilizzando i dati di stazioni appaltanti
aventi competenze tipiche (ad esempio: Anas). Si tratta della costruzione
di campioni r;ippfesentativi all'interno di ciascuno dei gruppi definiti al
punto 2. La rilevazione deve rispettare le differenziazioni delle specifiche
caratteristiche tecnologiche, territoriali e dimensionali, pervenendo a ma-
trici di rilevazione per gruppi omogenei (righe: le opere; colonne: le va-
riabili). A questo scopo sono state condotte indagini ad hoc e simulazioni
su serie storiche di dati disponibili a livello di singole aree territoriali o-
mogenee per ciascuna delle tipologie individuate.

4. Definizione di metodi di misurazione delle differenze di costo e relativa
‘spiegazione’, sulla base di variabili che indicano le specificita degli inter-
venti e il contesto socio-economico in cui sono programmati (cid puo ri-
chiedere anche il reperimento di dati extra operam, quali indicatori di con-

dizioni economiche dell’area interessata, prezzi e disponibilita dei fattori
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produttivi). Sono state svolte a questo scopo idonee analisi di mercato, test
e verifiche di attendibilita attraverso adeguati strumenti econometrici.

5. Misurazione della variabilita dei costi unitari all’interno di ciascun grup-
po (e tra gruppi) e successiva analisi delle motivazioni ‘legittime” da rico-
noscere in sede di definizione degli standard, in modo che le cause resi-
duali non saranno riconoscibili in quanto presumibilmente originate da
inefficienze varie. Anche in questo caso si sono svolte analisi e verifiche di
attendibilita/stabilita dei risultati attraverso adeguati modelli econome-
trici.

6. Indicazione degli elementi costitutivi dell’unita caratteristica tipo per cia-
scuna tipologia di opere, da ottenere o attraverso il metodo della regres-
sione econometrica o attraverso la ricostruzione puntuale delle sue com-
ponenti fondamentali o, ancora, utilizzando elaborati progettuali ‘tipo’.

7. Definizione di un modello di auto-aggiornamento dei dati insieme alle

specifiche procedure di revisione.

Al fine di rendere efficace 'avanzamento del programma, sono state Stato
svolte esemplificazioni utilizzando i dati disponibili sulla base dell’attuale  di avanzamento
sistema informativo, anche allo scopo di implementare e perfezionare 1'in-
sieme dei dati da reperire mediante I’apporto di miglioramenti nella rileva-
zione e nel trattamento delle informazioni.
11 programma di lavoro ha previsto la seguente scelta iniziale di cate-

gorie di opere significative relativamente a piu tipi di lavoro:
- strade statali, autostrade e ferrovie;

- edilizia residenziale pubblica;

- edilizia sanitaria;

- scuole di competenza provinciale;

- scuole di competenza comunale;

- strade provinciali;

- un’opera edilizia significativa da restaurare;

- un’opera edilizia significativa da ristrutturare;
- acquedotti;

- fognature.
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Ad oggi, sono state effettuate simulazioni di costi standardizzati su
casi significativi, utilizzabili come prime indicazioni da verificare anche
all’esterno. Le simulazioni hanno riguardato i seguenti settori: strade, edili-
zia sanitaria, edilizia residenziale pubblica’.

Sono in fase di sperimentazione anche i settori: edilizia scolastica, ac-
quedotti e fognature, opere di restauro e ristrutturazione. |

Le relazioni gia prodotte hanno riguardato:

- il modello di elaborazione dei dati raccolti per la quantificazione dei costi
standardizzati al variare di specifiche situazioni contestuali;

- lo'schema dettagliato dei dati da rilevare — in forma generalizzata e su
casi campione — per garantire significativita ai risultati ottenuti;

- le modalita e le tecniche pit idonee per l'effettuazione delle rilevazioni;

- la descrizione delle modalita d’impiego degli indicatori di costo;

- alcune semplificazioni pratiche atte ad evidenziare l'efficacia e I'opera-
bilita del metodo proposto;

- studi finalizzati a mettere a punto i fattori di correzione.

Svolta una ricognizione sui riferimenti normativi nazionali ed inter-
nazionali, e a seguito di un’accurata analisi delle codificazioni EUROSTAT,
¢ stata assunta la classificazione adottata in ambito CUP (Codice Unico di
Progetto) del Gruppo di lavoro di cui alla delibera CIPE del 21 dicembre
2000, in raccordo con il sistema SEC-NACE, partendo dal cosiddetto terzo
livello di aggregazione e dalle unita di rilevazione attualmente utilizzate
per la raccolta dei dati.

Per quanto attiene alle normative tecniche, si é fatto riferimento al si-
stema di controllo dei lavori pubblici francese, alle esperienze anglosassoni
e a quelle nord americane e si & ritenuto necessario esaminare, oltre alle
fonti istituzionali, quelle degli operatori che agiscono direttamente sul mer-
cato.

Successivamente sono stati definiti i criteri di raccolta dei dati per al-
cune categorie di opere, individuando un metodo di rilevazione unitario,

costituito da schede a campione di opere puntuali e a rete, e sono state af-

7 Vedi riquadro di approfondimento.
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frontate le problematiche relative ai metodi di misurazione (anche con rife-
rimento ad ambiti funzijonali omogenei) e all'individuazione dei parametri
che concorrono alla determinazione dei fattori di correzione del costo stan-

dardizzato per tipo di lavoro e categoria di opere.

I rtsultatt delle przme elaborazzom su campwne

A segmto delle elabomzzom svolte nella przma fase della rzcerca sulla base della metodolo-
- gia sviluppata, & stato possibile dedurre, a titolo indicativo, alcuni valori di costo per le ca-
*'tegorze strade, edilizia sanitaria; ed11121a resu:lenmale pubbhca Tali valori potrarma
-assumere rzlevanzu sczentzﬁcu solo a segiiito dell anahsz statistica di un campione significa-
tivo di opere omogentee, ciod a seguzto dell’ entrata a regzme del szstemu dz rzvelazzone dez.
dati gestzto dall’ Ossematorw dei lavori pubblzcz e : v
_»Per: anto, a solo tztolo dl esempzo sono di segmto rzportatz alcu ni dez rzsultutz elaboratz

e Strade o

szo di strada‘ strada con due corsie per carreggzata con corsza dz emergenza' per carreggza—
fa, Iarghezza m 47.70, in condzzwm endogene ed esogene ordmarze (tutti i fattorl di corre-
zione ﬁ—l ). : e s

Costo d1 costruzxone ger met

€3:107,04'/ﬁ{ .

- .:501 (tnncv_a;_/ nlevato)
-AFO 2 (galleria)... : €86.22248 /n .
AFO 3 (v1ad0tt0) b ‘ ! -

: ' Edzlzzm reszdenzmle pubblzca
Costo d1 costruzmne e di reahzzaz10ne per mefro g_uadro :

- e . Costruzione Reahzzazmne
.€ 503 11 /1 mq

€ 690 86 /mq

-la tzpolagza edzlzzza (a torre, 7 blocco a gradom) o e ,
- la tecnologia costruttiva ( tmdzzzonale, tradzz‘onale evolutu zndustrzale’,p efabbricata);
"-la superficie dell’ alloggzo =
- glt @fettz di scula

Edzlzzm samtarta / ospedah ,

Costo d1 costruzmne d1 un osDedale per posto letto
(esclu51 i costi per arredi ed attrezzature) e
- - . Minimo Medio - Massuno -
Posto letto ospedahero..’...,... € 66. 533 . €94210 €141 871
 Occorre conszderure che la variabilita del valore dzpende, fra l’altro, dalla dzﬂ'erente mcz-

dzsaggregabtle un ospedale ( degenza, sale operatorie, uniti dzagnostlche ambulatorz, ecc. ) _
- L'elaborazione su campione ha consentito di rilevare anche il costo dz szngole aree in cuisi .
articola un ospedale Ad esempzo : ' .

Costo di: costruzmne d1 una sala operatona d1 200 mg '
gesclusucosn per arredi ed attrezzature) -~ gL
L s » Minimo ©  Medio © . Massimo
Sala operatoria:......im i S €:230:936 € 263.792 1€:284479 -
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E stata predisposta una scheda di rilevazione dei dati relativamente a
progetti di opere realizzate, da esaminare presso enti pubblici o ministeri,
individuati e contattati dall’Osservatorio dei lavori pubblici per ciascuna
delle tre categorie di opere inizialmente sottoposte a studio: edilizia ospe-
daliera, opere a rete, edilizia residenziale.

In seguito, & stata elaborata una scheda-tipo armonizzata per le diver-
se categorie di opere, che tiene conto sia del sistema di rilevazione dei dati
‘ad albero’ — basato sulla progressiva disaggregazione dei dati — sia dei
parametri che concorrono alla formazione dei fattori di correzione esogeni
ed endogeni.

Una volta controllata la scheda-tipo per la rilevazione dei dati, si e
proceduto ad informatizzarla, allo scopo di costituire un data base imple-
mentabile nel corso del tempo. E stata cosi effettuata I’analisi dello schema
concettuale (entita-relazioni) della banca dati di raccolta delle informazioni.

E stato messo a punto e collaudato un metodo che consente di giun-
gere alla determinazione di costi standardizzati tramite valori sempre piu
prossimi a quelli che dovranno costituire la base per svolgere l'attivita di
vigilanza, man mano che affluiranno nuovi dati.

Grazie alle caratteristiche di generalita del metodo adottato e sulla
base dei casi di studio gia affrontati, ' Autorita ¢ in grado di dare risposta in
breve tempo a casi reali per opere anche diverse da quelle ad oggi affronta-
te. Il riferimento ad ambiti funzionali omogenei di volta in volta definibili
consente, infatti, di operare anche senza avere affrontato gli innumerevoli
casi che si potranno presentare e fa si che qualsiasi pubblica amministra-
zione possa giungere a quantificare le risorse economiche necessarie per
ogni tipo di intervento sul territorio, sulla base dei servizi che esso deve
rendere o delle funzioni che le relative opere dovranno svolgere. Il metodo
consente inoltre di mettere a punto un software che rendera possibile, man
mano che giungeranno nuovi dati, un sempre maggiore grado di appros-

simazione nella determinazione dei costi standardizzati.

Con il lavoro fin qui svolto, I’Autorita e in grado di fornire un utile

supporto conoscitivo alle stazioni appaltanti per la fase della programma-
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zione nonché uno strumento operativo agile ed efficace quale il software gia
richiamato. L’approfondimento in corso, che non pud non vedere il coin-
volgimento delle istituzioni regionali e locali, consentira progressivamente
un miglioramento qualitativo dei parametri quantitativi formulati, contri-
buendo, cosi, a supportare adeguatamente le decisioni di spesa e ad esten-
dere la metodologia alle categorie di opere individuate nel piano di lavoro

prima richiamato.
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Capitolo 9
Gli interventi di regolazione e gli atti di segnalazione

Nell’anno 2001 & proseguita l'attivita di regolazione dell’ Autorita: so-
no stati emanati 2 atti di regolazione e 22 determinazioni. Questi atti, of-
frendo soluzioni ai casi di carattere generale segnalati all’Autorita, sono sta-
ti pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale, come disposto dall’articolo 3 del DPR
n. 554/99%.

Di seguito si illustrano i tratti essenziali dei suddetti atti2. - Atti
o . L. . di regolazione...
Appalti di forniture e appalti di lavori
Con questo atto di regolazione, emanato il 31 gennaio 2001 a seguito di una
segnalazione dell’Associazione nazionale costruttori di impianti (Assistal), .
... appalti
¢ stata affrontata la problematica relativa all’applicabilita, in un bando di di forniture

gara, della normativa concernente gli appalti pubblici di fornitura in luogo :1:{2‘):’12
di quella relativa agli appalti di lavori, quest'ultima invece aderente al con-
tenuto del bando stesso. L’ Autorita ha chiarito che dall’articolo 1, comma 2,
della legge quadro discende I'obbligo di stabilire di volta in volta, in via
preliminare, se oggetto del contratto sia un lavoro ovvero una fornitura con
posa in opera. Ove si tratti di un lavoro, inteso come realizzazione di un
nuovo bene, non ha rilievo la verifica della circostanza che il costo della
prestazione lavorativa incida in misura maggiore o minore del 50%, verifica
volta ad individuare la disposizione che si rende applicabile al caso di spe-
cie. La verifica & invece necessaria quando I'oggetto del contratto sia diver-
so da un lavoro, tenendo conto che la prestazione lavorativa da valutare
per stabilirne l'incidenza & soltanto quella svolta in cantiere e che ne resta
pertanto esclusa quella che si & resa necessaria ai fini della produzione del
bene posato in opera. Nel caso in esame, si tratta di contratto implicante, ol-

tre alla fornitura di impianti, anche prestazioni di lavoro che ineriscono ad

1 Per le segnalazioni/esposti e i quesiti che hanno dato origine ad interventi regola-
tori, vedi Capitolo 5.

2] testi sono riportati nel Volume II, Sezione IV.
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un’opera di ingegneria civile con i necessari adattamenti della stessa.
L’Autorita ha ritenuto che, ai fini dell'individuazione della normativa ap-
plicabile, occorre sempre far riferimento al criterio basato sulla valutazione
della prevalenza funzionale delle rispettive prestazioni. Conclusivamente,
quando opere e impianti vanno inseriti in un organismo di ingegneria civile,
commerciale, industriale ecc., non & consentito dare rilievo alle forniture, an-
che se di valore superiore al 50%. Cio in quanto in ogni appalto di lavori vi &
una componente, talora economicamente prevalente, di forniture, ma detto
appalto non muta natura quando I'opera si realizza o si modifica per consen-
tire un’attivita che costituisce finalita dell'iniziativa della pubblica ammini-
strazione. Viceversa, nei casi di forniture e lavori congiuntamente presenti in
un contratto finalizzato alla fornitura — in cui i lavori acquistano la funzione
di componente accessoria — & applicabile la disciplina dei contratti di forni-
tura, con il correttivo dato dalla regola suddetta, secondo la quale nei casi di
incidenza percentuale maggioritaria della componente lavoro, pur trattando-.

si di forniture, si applicano le norme sull’esecuzione di lavori pubblici.

Precisazioni funzionali ad eliminare le remore alla piena operativita del si-

stema della finanza di progetto.

... project

s Con I'atto di regolazione in questione, 1’Autorita ha affrontato le pro-
financing

blematiche concernenti l'istituto del project financing, al fine di individuare
l'esistenza o meno di cause di remora alla diffusione di questo sistema di
realizzazione di opere pubbliche. I Consiglio ha deliberato in ordine
all’opportunita di tenere separate le attivita di asseverazione e di finanzia-
mento e in ordine alla natura giuridica dell’asseverazione stessa, ponendo-
ne in rilievo — gia con l'atto di regolazione n. 34/2000 — la rilevanza pub-
blicistica, da intendersi in relazione all'importanza che I'attivita dell’istituto
di credito riveste per l'operato della pubblica amministrazione. E da esclu-
dere, invero, che questa attivita determini un rapporto diretto tra ammini-
strazione pubblica e sistema bancario, in quanto l’amministrazione utilizza,
per una propria autonoma valutazione, le risultanze di un’attivita di diritto
privato posta in essere dalle banche, che non per questo muta il proprio ca-

rattere privatistico originario. La rilevanza pubblicistica, pertanto, riguarda
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il fatto che I'asseverazione e le relative attestazioni rese da un soggetto pri-
vato nei confronti di altro soggetto privato costituiscono elemento necessa-
rio perché da parte della pubblica amministrazione possa ritenersi ammis-
sibile una procedura di finanza di progetto. E inoltre da precisare che con il
riferimento — gia contenuto nell’atto di regolazione n. 34/2000 — agli ele-
menti che formano oggetto dell’attivita di asseverazione, quali indicati
nell’articolo 85 del DPR n. 554/99 come elementi che vengono posti nel
bando di gara quale base su cui valutare 1'offerta economicamente piu van-
taggiosa e che, peraltro, non hanno carattere tassativo, si sono voluti indi-
care tutti‘gli aspetti che possono formare oggetto di valutazione in progetti
in cui gli stessi necessitino di una valutazione economico-finanziaria. Resta
infine da precisare che & consentita la presentazione dell’offerta da parte
del soggetto privato promotore anche priva dell’asseverazione, purché
quest’ultima, gia richiesta, venga prodotta in tempo utile per consentire la
valutazione complessiva da parte dell’amministrazione aggiudicatrice, ai

sensi dell’articolo 37 della legge quadro.

Gli atti di determinazione hanno riguardato materie diverse. Determinazioni ...

Determinazione in data 11 gennaio 2001, n. 1/2001, in tema di profili
interpretativi in materia di varianti — articolo 25 della legge quadro e articolo 134  varianti ..
del regolamento di attuazione.

Con tale determinazione il Consiglio dell’ Autorita ha affrontato alcu-
ne questioni interpretative in materia di varianti, alla luce delle norme di
cui all’articolo 25 della legge quadro e all’articolo 134 del regolamento di at-
tuazione. La legge quadro ha adottato un’impostazione fondata sul divieto
di ammissione di varianti ed ha circoscritto all’articolo 25, in maniera tassa-
tiva, le ipotesi di ricorso ad esse. La variante deve avere carattere accessorio
rispetto all’opera progettata e contrattualmente stabilita, altrimenti si € in
presenza non di una modificazione del progetto ma di un nuovo contratto.

Il regime di ammissione delle varianti ¢ di natura autorizzatorio.

Al riguardo, l'articolo 134 stabilisce, da un lato, la preventiva approvazione

della stazione appaltante o del responsabile del procedimento (co. 1, 9, 10)
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e, dall'altro, la regolare autorizzazione delle variazioni o addizioni al pro-
getto (co. 11).

Pertanto, le varianti in corso d’opera sono disposte dal direttore dei
lavori, solo in quanto siano state autorizzate dall’organo decisionale della
stazione appaltante, qualora compbrt-ino la necessita di ulteriore spesa ri-
spetto a quella prevista nel quadro economico del progetto approvato ov-
vero dal responsabile del procedimento negli altri casi e sempre che non al-

terino la sostanza del progetto.

Determinazioni in tema di oneri di sicurezza.
.. oneri La tematica degli oneri di sicurezza é stata affrontata dall’Autorita
disicurezza - ;1 le determinazioni del 10 gennaio 2001, . 2/2001 e del 29 marzo 2001, n.
11/2001.

‘Con la prima determinazione 1’Autorita ha chiarito le modalita con
cui & possibile effettuare la stima delle spese complessive di sicurezza, pre-
cisando che gli oneri della sicurezza esposti nei bandi di gara non sono
cbmprensivi né dell”’ IVA né degli utili.

Con la seconda determinazione, I’Autorita ha affrontato alcune que-
stioni interpretative in ordine all’applicazione dell’articolo 31 della legge 11
febbraio 1994 n.109 e successive modificazioni.

In particolare, I’ Autorita ha precisato che 'ipotesi configurata nell'in-
ciso «nei cantieri in cui é prevista la presenza di piu imprese», di cui al-
I'articolo 3, comma 3, del d.1gs 14 giugno 1996 n. 494 (riproduttivo dell’ar-
ticolo 3, paragrafo 1, della direttiva comunitaria 92/57/CEE), ricorre in o-
gni caso in cui i lavori appaltati vengano eseguiti da pit realta imprendito-
riali operanti anche non contestualmente e, facendo riferimento alla sostan-
zialita della nozione di impresa, ha escluso che il lavoratore autonomo pos-
sa essere conteggiato nel numero delle imprese presenti in cantiere.

L’Autorita ha ritenuto, inoltre, che il disposto dell’articolo 3, comma
4, del citato decreto legislativo, disciplinando la nomina di un éoordinatore
per l’esecuzione in corso d’opera — ovvero successivamente all’affidamen-
to dei lavori ad una sola impresa — faccia riferimento, oltre che all’ipotesi

del subappalto, ad ogni altro caso in cui nel corso della realizzazione dei
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lavori intervenga altra impresa che si aggiunga a quella inizialmente affida-
taria, con la precisazione che, sulla base della normativa vigente in materia
di lavori pubblici, & da intendersi come fisiologica la presenza di pit impre-
se in cantiere. L’Autorita ha inoltre preso in esame la questione della decor-
renza giuridica dell’obbligo di redigere il piano di sicurezza e si € pronun-
ciata nel senso che il decreto legislativo 19 novembre 1999, n. 528 debba
trovare applicazione anche nel caso in cui vi sia stato affidamento di incari-
co di progettazione prima del 24 marzo 1997 e sempre che sia intervenuta
alla data del 18 aprile 2000 I'approvazione del progetto esecutivo. Diver-
samente, nell’ipbtesi in cui a tale ultima data non sia intervenuta I'approva-
zione del progetto esecutivo, trovera applicazione la normativa vigente alla

data di affidamento dell’incarico di progettazione.

Determinazione del 24 gennaio 2001, n. 3/2001, in tema di applicabilita

... polizze

dei principi di cui all’articolo 30, comma 2 bis, legge. n. 109/94 in materia di poliz- ~ 2SicuEative -

ze assicurative stipulate per garantire 'esatto adempimento da parte dell esecutore
dei lavori in assenza dello schema tipo da approvarsi con decreto del Ministro dei
lavori pubblici e di quello dell'industria.

Con tale atto si & posta la questione se, in attesa dell’approvazione
degli schemi-tipo di cui all’articolo 107 del DPR n. 554/99 e all’articolo 9,
comma 59, della L. n. 415/98, ai quali si devono conformare le polizze con-
cernenti le coperture assicurative e le garanzie fidejussorie previste dall’ar-
ticolo 30 della 1. n. 109/94, i contratti di assicurazione fidejussoria stipulati
nell’ambito del settore dei lavori pubblici rimangano vincolati 0 meno
all’assetto contrattuale cosi come definito dalle parti. L’ Autorita ha precisa-
to che, al fine di evitare ogni inconveniente, durante il periodo transitorio le
stazioni appaltanti devono richiedere nei bandi di gara o nelle lettere di in-
vito che le polizze contengano la clausola di cui all’articolo 30, comma 2 bis,

della legge n. 109/94.

Determinazione del 31 gennaio 2001, n. 4/2001, in tema di progettazio-
ne dell’opera pubblica con particolare riferimento ai contenuti del progetto esecuti- .-+ progetto
esecutivo ...

vo (articolo 16, comma 5, della legge 11 febbraio 1994, n. 109 e successive modifi-

cazioni).
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Tale determinazione trae origine dalla segnalazione di un’impresa
che lamentava presunte irregolarita nella compilazione del progetto esecu-
tivo posto a base della gara per il completamento dei lavori del nuovo
Auditorium che il Comune di Roma ha in corso di realizzazione. La que-
stione ruota sostanzialmente intorno al concetto di ‘cantierabilita’ e, quindi,
alla definizione di progetto esecutivo e alla connessa tematica relativa |
all’'ampiezza dei compiti dell’appaltatore che, nella fase esecutiva, deve
tradurre gli elaborati tecnici progettuali conservando la sua qualita im-
prenditoriale di soggetto che con gestione a proprio rischio organizza in au-
tonomia i fattori produttivi. L’ Autorita ha ritenuto che la ‘cantierizzazione’
costituisca l'insieme di quelle attivita e relativi documenti (piani operativi,
piani di approvvigionamento, calcoli e grafici delle opere provvisionali) che
I’articolo 35 del DPR n. 554/99 non prevede facciano parte del progetto e-
secutivo.

Determinazione del 21 febbraio 2001, n. 9/2001, in tema di ambito og-

... applicabilita
art. 88 DPR

n.554/99 ..  554/99.

gettivo di applicazione della disciplina contenuta nell’articolo 88 del DPR n.

Con tale atto I’Autorita ha ritenuto che nell’ambito di applicazione
dell’articolo 88 del DPR n. 554/99 non sono da comprendere i lavori di ma-
nutenzione forestale in amministrazione diretta, qualora abbiano ad ogget-
to interventi che facciano rimanere salve le situazioni naturali e non siano
configurabili come opere di edilizia. Sono, invece, soggetti alle regole sud-
dette i lavori in ambito forestale che comprendano opere necessarie per
Veliminazione del dissesto idrogeologico e per la sistemazione agraria e che
costituiscano opere di ingegneria naturalistica in senso proprio. In tema di
regole relative all’esecuzione dei lavori in economia, alle regioni & lasciato

spazio per l'esercizio dell’autonomia normativa.

... responsabile Determinazione del 23 febbraio 2001, n. 10/2001, relativa a problemi in

del

procedimento ... materia di responsabile del procedimento.

Con tale determinazione il Consiglio dell’Autorita ha esaminato al-
cuni problemi interpretativi ed applicativi in relazione alle norme della

legge quadro e del regolamento che disciplinano la figura del responsabile
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del procedimento. In particolare, I’Autorita ha ritenuto opportuno interve-
nire sulla problematica relativa all’'individuazione dei soggetti tenuti alla
nomina del responsabile del procedimento unicamente in quelli elencati
nell’articolo 2, comma 2, lettera a), della legge n. 109/94 e si & altresi pro-
nunciata su casi particolari in cui il regolamento prevede eccezioni rispetto
alle prescrizioni ordinarie in materia, in relazione all’importo dei lavori da
affidare ed al numero di abitanti dei comuni che devono procedere ad affi-
damenti. L’ Autorita ha inoltre ritenuto che l'incarico di responsabile unico
del procedimento possa essere attribuito ai geometri, in considerazione del-
la competenza e delle capacita degli appartenehti a questa figura professio-
nale anche se, per la realizzazione di opere particolarmente complesse,
sembra opportuno I'affidamento dell’incarico a soggetti in possesso di tito-
lo di studio commisurato alla tipologia degli interventi da effettuare.
L’ Autorita si & pronunciata in merito alle competenze del responsabile del
procedimento, in merito alla possibilita di una sua sostituzione in corso di
procedimento ed all’eventuale nomina di sub-responsabili nonché in meri-
to all’identificazione dell’organo competente alla nomina ed al momento in
cui la stazione appaltante dovra procedervi e alla possibilita per il respon-

sabile di chiedere all’'amministrazione una copertura assicurativa.

Determinazione del 22 maggio 2001, n. 12/2001, in tema di aspetti pro- ;"P f)t;raniilt]u;;em
blematici della fornitura e posa in opera

Con tale determinazione 1’Autorita ha affrontato alcuni aspetti pro-
blematici inerenti alla tematica della fornitura e della posa in opera, riguar-
do alla quele il comma 12 dell’articolo 18 della legge n. 55/90 stabilisce le
condizioni in base alle quali devono intendersi subappalti di lavori e, per-
tanto, sottoposti alle altre disposizioni del suddetto articolo 18, i subaffi-
damenti delle attivita diverse da quelle che costituiscono lavori. L’ Autorita
ha inoltre ritenuto: a) la specificazione contenuta nell’articolo 141, comma 5,
del DPR n. 554/99 si riferisce esclusivamente alle prestazioni assimilabili ai
lavori che rientrano nella categoria prevalente; b) le attivita riportate nelle

categorie di cui all’allegato A al DPR n. 34/2000, qualunque sia la relativa

specificazione contenuta nella declaratoria, sono da ritenersi lavori; ¢) le
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~parti degli interventi costituite da forniture con posa in opera, qualora non
rientranti in una delle categorie generali o specializzate di cui all’allegato A
al DPR n. 34/2000 vanno considerate facenti parte della categoria prevalen-

te.

- barriere Determinazione del 24 maggio 2001, n. 13/2001, in tema di appalti per
A sicurezza... opere protettive di sicurezza stradale (barriere stradali di sicurezza). |
Con riferimento al settore degli appalti finalizzati all'impiego di bar-

riere di sicurezza stradale ed ai fenomeni di turbative delle gare riguardanti

tali tipi di opere, I’Autorita ha ritenuto che la normativa in tema di barriere

abbia trovato solo parziale e limitata applicazione, con effetti distorsivi del-

~la concorrenza. Conseguentemente, & necessario definire chiari ed univoci

criteri che consentano 'obiettiva e pronta esecuzione delle prove di crash.

Idonea, al fine di assicurare autonomia ed indipendenza dei centri di prova

per barriere di sicurezza stradale, potrebbe essere, a parere dell’ Autorita, la

costituzione di un centro prove avente autonoma soggettivita giuridica che

ne assicuri la trasparenza e consenta la verifica dell’attivita svolta, con la
partecipazione azionaria — al fine di garantire 1’obiettivita di comporta-

mento — dei vari operatori del settore e con la supervisione tecnica

dell’Ispettorato generale per la circolazione sicurezza stradale.

Determinazione del 18 luglio 2001, n. 15/2001, in tema di problemi ine-
... associazioni .. ) L. .
temporanee  7enti alla partecipazione alle gare di appalto delle associazioni temporanee di im-

di imprese... prese.

Con tale determinazione I’ Autorita ha affrontato alcuni problemi ine-
renti alla partecipazione alle gare di appalto delle associazioni temporanee
di imprese. In merito al divieto di modificazione della composizione delle
associazioni temporanee di imprese rispetto a quella risultante dal-
I'impegno presentato in sede di offerfa, I’ Autorita ha ritenuto che una de-
roga a tale divieto sia possibile solo in caso di fallimento dell'impresa man-
dataria o di una impresa mandante e, qualora la mandataria o la mandante
sia un’impresa individuale, anche in caso di morte, interdizione, inabilita-
zione del suo titolare. L’Autorita si & inoltre pronunciata in merito al-

I'interpretazione dell’articolo 13, comma 7, della legge n. 109/94 ed ha e-
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saminato alcune questioni concernenti la sussistenza del divieto di affida-
mento in subappalto in relazione alla diversa indicazione delle categorie
nel bando di gara. Sono state altresi esaminate dall’Autorita alcune que-
stioni relative all’interpretazione dell’articolo 95, comma 2, del DPR n.
554/99 ed in particolare al possesso dei requisiti economico-finanziari e
tecnico-organizzativi minimi previsti dalla legge da parte dell'impresa
mandante e dell'impresa mandataria. Con la stessa determinazione I'’Au-
torita ha affrontato la problematica relativa alla qualificazione delle asso-
ciazioni temporanee di imprese (orizzontali e verticali) nella vigenza del
re\gime transitorio stabilito dagli articoli 31 e 32 del DPR n. 34/2000, preci-
sando che nella fase transitoria le modalita di dimostrazione dei prescritti
requisiti dipendono dall’importo delle lavorazioni cui essi si riferiscono e
che le mandatarie e le mandanti, qualora assumano l'esecuzione di lavora-
zioni di importo inferiore a 5 milioni di DSP, possono dimostrare i requisiti
economico-finanziari e tecnico-organizzativi mediante l'attestazione da
parte di una S.O.A. oppure con le modalita previste dal DPR n. 34/2000. La
problematica della qualificazione & stata esaminata anche con riguardo ai
requisiti dei subappaltatori ed & stata definita nel senso che non esiste uno
specifico divieto per un’associazione temporanea di imprese di assumere

un subappalto.

Determinazione del 5 dicembre 2001, n. 16-23/2001, in tema di requisiti

... requisiti
per la partecipazione alle gare di appalto e di concessione di lavori pubblici. Plelr partecipare
alle gare ...
Con tale determinazione 1’Autorita ha fornito chiarimenti in merito
all’applicazione dell’articolo 75 del DPR n. 554/99 e successive modifica-
zioni.
Determinazione del 26 luglio 2001, n. 17/2001, in tema di ammissibilita ' 28giudicazione
in presenza
di aggiudicazione della gara in presenza di un’unica offerta valida. di una sola
offerta valida...

Tale determinazione fornisce un’interpretazione in merito al contenu-
to della disposizione di cui all’articolo 76, comma 2, del DPR n. 554/99 e
precisa che Vistituto dell’aggiudicazione in presenza di una sola offerta va-
lida @ tuttora regolato dall’articolo 69 del RD n. 827/1924, limitatamente al-

le procedure avviate originariamente per pubblico incanto o per licitazione
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privata. In tali casi, il numero minimo necessario di offerte per la legittima
aggiudicazione della gara deve essere di almeno due, salva la sussistenza
di un’espressa clausola del bando che preveda l'aggiudicazione all’unico
offerente, mentre I'articolo 76, comma 2, del DPR n. 554/99, laddove pre-
vede che nel caso di licitazione privata e di appalto concorso non si procede
qualora il numero dei candidati sia inferiore a tre, si riferisce alle potenziali-
ta degli offerenti qualificati per la partecipazione alla gara e non all’effet-

tivita delle offerte presentate.

... incarichi Determinazione del 26 luglio 2001, n. 18/2001, in tema di incarichi di
di/s%‘::f est:;::ne progéttazione di importo stimato inferiore a € 40.000.

Con tale determinazione l’Autorita si & soffermata sulla questione

delle forme di pubblicita per I'affidamento degli incarichi di progettazione

di valore inferiore a € 40.000 e sull’interpretazione delle disposizioni dettate

al riguardo dall’articolo 62, comma 1, del DPR n. 554/99. L’ Autorita ha pre-

cisato, in particolare, che tale pubblicita deve essere funzionale, idonea cioe

a raggiungere la pitt ampia sfera relativa di potenziali professionisti in-

teressati all’affidamento e che, sul piano del contenuto informativo minimo
dell’avviso, non possono obliterarsi quelle notizie che consentono di indi-

viduare 'oggetto dell’incarico ed il suo valore. Con lo stesso atto I’Autorita

ha ritenuto inamumissibile l'affidamento di incarichi di progettazione che
subordinino la corresponsione dei compensi al finanziamento dell’opera

successivamente alla data di entrata in vigore della legge n. 415/98.

--. chiarimenti Determinazione del 27 settembre 2001, n. 19/2001, in tema di chiari-
per la stesura
dei bandi di gara...  menti alle stazioni appaltanti in ordine alla stesura dei bandi di gara.

Con tale determinazione sono state date indicazioni alle stazioni ap-
paltanti circa la stesura dei bandi di gara alla luce della corrispondenza del-
le vecchie e nuove declaratorie previste per la qualificazione degli esecutori
dei lavori pubblici. Sono state, altresi, date indicazioni relative alle modalita
procedurali che le stazioni appaltanti devono seguire con l'entrata in vigore

del nuovo regime del sistema di qualificazione delle imprese.

14 - Doc. XLII, n. 2 - Volume I
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Determinazione del 4 ottobre 2001, n. 20/2001, in tema di finanza di

... finanza

progetto. di progetto ...

Con tale determinazione 1’Autorita ha espresso ulteriori valutazioni
riguardo all’istituto della cosiddetta ‘finanza di progetto’, di cui agli articoli
37 bis e seguenti della legge n. 109/94 e successive modificazioni. Tali con-
siderazioni si aggiungono a quelle di cui all’atto di regolazione n. 14/2001,
contenente precisazioni funzionali ad eliminare le remore alla piena operativita
del sistema della finanza di progetto, al quale si rinvia con riferimento alle pro-
spettate difficolta operative derivanti dalla qualificazione in termini pub-

blicistici dell’attivita di asseveramento da parte delle banche.

Determinazioni in tema di ulteriori chiarimenti cui devono attenersi le
S.0.A. nella loro attivita di attestazione della qualificazione. -+ S.0.A. ¢

chiarimenti...

Determinazione in data 8 febbraio 2001, n. 6/2001, in tema di ulteriori
chiarimenti in merito ai criteri cui devono attenersi le S.O.A. (societa organismi di
attestazione) nella loro attivita di attestazione della qualificazione (articoli 17 e 18
del D.P.R. n. 34/2000).

Poiché sono state formulate da alcune S.0.A. e associazioni di impre-
se richieste di chiarimenti in merito alle disposizioni contenute negli articoli
17 e 18 del DPR n. 34/2000 e nelle determinazioni dell’ Autorita n. 47/2000,
n. 48/2000 e n. 50/2000, il Consiglio dell’Autorita ¢ intervenuto sulle mol-
teplici questioni che di seguito si riportano. Sono state deliberate, in primo
luogo, le modalita con cui qualificare i consorzi stabili nonché le qualifica-
zioni successive alle prime. In particolare, si sono stabiliti i requisiti di ca-
rattere generale che il consorzio deve possedere nonché le modalita con cui
attribuire la qualificazione, specificando che essa & attribuita in tutte le ca-
tegorie in cui sono qualificate le imprese consorziate e che la classifica in
ognuna delle categorie da attribuire & pari all'importo immediatamente in-
feriore alla somma delle classifiche possedute dalle imprese consorziate
nella categoria da attribuire. La classifica illimitata in una categoria e invece
attribuita qualora almeno una delle imprese consorziate possieda la qualifi-
cazione per classifica illimitata. Le qualificazioni successive alla prima pos-

sono essere attribuite con riferimento alle disposizioni di cui all’articolo 10,
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comma 1, lettera ¢), della legge n. 109/94 e all’articolo 97 del DPR n.
554/99, oppure con riferimento alle disposizioni dell’articolo 18 del DPR n.
34/2000; la scelta tra i due regirrﬁ ¢ effettuata dal consorzio stabile all’atto |
della stipulazione del contratto di attestazione con la S.0.A. L’Autorita ha
comunque chiarito che le due predette modalita di qualificazione possono
ritenersi non cumulabili, in quanto fondate su principi ed elementi diversi.
Inoltre, si & chiarito che le altre figure consortili (consorzi fra imprese coo-
perative e consorzi fra impresé arﬁgiane), le quali sono tradizionalmente
qualificate ex se e per ius receptum, hanno la facolta di assegnare la materiale
esecuzione delle lavorazioni alle imprese consorziate senza subordinarne
I'esercizio alla previa verifica della loro qualificazione, il che consente di ri-
tenere che tale facolta si estenda anche al consorzio stabile. Sono stati stabi-
liti, inoltre, i requisiti che deve possedere il direttore tecnico di un’impresa
che intenda conservare tale ruolo nella stessa impresa. L'Autorita ha poi
chiarito che il contenuto della nozione di trasferimento di cui all’articolo 15,
comma 9, del DPR n. 34/2000 e dell’articolo 35 della legge n. 109/94,
nell’ipotesi di affitto di azienda, vada considerato nel senso che la qualifi-
cazione costituisce un’attribuzione di status legittimante il soggetto che ne &
in .possesso alla partecipazione alle gare di appalti pubblici ed all’esecuzio-
ne di lavori pubblici e che, pertanto, deve essere considerata un bene imma-
teriale pertinente all’azienda. Per cid che concerne la qualificazione nella
categoria OS2, occorre tenere conto che, qualora l'impresa richieda di quali-
ficarsi oltre che nella categoria OS2 anche in altre categorie, & necessario
coordinare le disposizioni del decreto del Ministro dei beni culturali del 3
agosto 2000, n. 294 con quelle del DPR n. 34/2000. Infine, sono state chiarite
le modalita con cui integrare le attestazioni gia rilasciate con nuove qualifi-

cazioni in nuove categorie.

Determinazione del 15 febbraio 2001 n. 7/2001, in tema di chiarimenti
cui devono attenersi le S.O.A. nella loro attivita di attestazione pef qualificare le
imprese nella categoria OG11 (artt. 17 e 18 del DPR n. 34/2000).

Con tale determinazione l’Autorita ha specificato le situazioni che si

possono verificare per la qualificazione nella categoria generale OG11. La
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prima si riferisce al caso in cui i certificati di esecuzione dei lavori in pos-
sesso dell'impresa sono relativi a bandi di gara indetti in vigenza del DM n.
770/82, del DM n. 304/98 e del DPR n. 34/2000. La seconda si riferisce al
caso in cui i certificati di esecuzione dei lavori in possesso dell’ impresa so-
no relativi soltanto a bandi di gara indetti dopo 'entrata in vigore del DPR
n. 34/2000 (1° marzo 2000). L’Autorita é infatti intervenuta in relazione ai
certificati di esecuzione dei lavori relativi ad appalti indett in vigenza del
DM n. 770/82 e del DM n. 304 /98 che, pertanto, non possono far riferimen-
to alla categoria generale OG11. Per tali certificati, in quanto si riferiscono a
lavori relativi a bandi indetti prima del 1° marzo 2000, si possono applicare
alternativamente le disposizioni di cui alla determinazione n. 48/2000 ov-
vero alla determinazione n. 7/2000 e, una volta scelto il sistema, esso deve
essere applicato nella valutazione di tutti i certificati di esecuzione dei lavo-
ri. In particolare, si ¢ detto che i certificati di esecuzione lavori relativi ad
appalti indetti prima del 1° marzo 2000 (e quindi in vigenza del DM n.
770/82 e del DM n. 304/98) possono essere impiegati, ai fini della dimo-
strazione del possesso del requisito dell’adeguata idoneita tecnica ed orga-
nizzativa di cui all’articolo 18, comma 5, del regolamento, sulla base di due
* criteri alternativi: il primo, relativo ad ogni singolo certificato che deve ri-
guardare l'esecuzione, tramite un unico contratto di appalto o di subéppal—
to, di irnpiahti riconducili ad almeno tre distinte categorie specializzate
(OS3, 0S5, 0528, 0S30) senza alcuna verifica dei singoli importi; il secon-
do, relativo ad ogni singolo certificato che deve riguardare 1'esecuzione,
tramite un unico contratto di appalto o di éubappalto, di due impianti, uno
relativo al sottosistema «impianti termofluidici» (ossia ad uno degli im-
pianti indicati nelle categorie OS3 o OS528) e I'altro al sottosistema «impianti
elettrici» (ossia ad uno degli impianti indicati nelle categorie OS5 o OS30) e,
nel complesso, devono riguardare 1’esecuzione di almeno tre tipi di impian-
ti (OS3, 0S5, 0528, OS30), ciascuno dei quali deve contribuire alla qualifi-
cazione con presenza significativa (in misura pressoché equivalente ad un
quarto dei valori minimi dei requisiti previsti per la classifica da attribuire).
La valutazione dei certificati di esecuzione dei lavori sulla base del primo

criterio comporta che l'impresa sia qualificata (gia in precedenza oppure
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contemporaneamente al rilascio della qualificazione in OG11) anche in al-
meno tre categorie specializzate (OS3, OS5, 0528, 0S30). Nel caso, invece,
che i certificati di esecuzione dei lavori siano valutati con le disposizioni di
cui al secondo criterio, la nﬁsura della contribuzione deve riguardare la
quota parte del valore del requisito minimo di cui all’articolo 18, comma 5,
del DPR n. 34/2000 che non sia dimostrata mediante certificati riguardanﬁ
la categoria OG11 (cioe relativi ad appalti indetti dopo il 1° marzo 2000).

Determinazione del 15 febbraio 2001, n. 8/2001, in tema di termine del
1° marzo 2001 e data dell’attestazione rilasciata dalle S.O.A.

“ L’Autorita con tale determinazione € intervenuta a precisare se 1'im-
presa debba essere in possesso dell’attestazione al momento dell'indizione
della gara ovvero a quello successivo in cui l'impresa stessa partecipi alla
gara. Si é chiarito, infatti, che l’attestazione serve all’atto di partecipazione
alla gara e, quindi, il relativo documento puo essere stato rilasciato dalla
S.0.A. anche in data successiva al 1° marzo 2001. Cid & stato confermato
dalla giurisprudenza amministrativa. Dunque le imprese possono parteci-
pare alle procedure di affidamento di appalti di importo pari o superiore al
controvalore in euro di 5.000.000 di DSP, qualora in possesso di attestazio-
ne rilasciata sia in data anteriore al 1° marzo 2001 sia in data successiva,

purché antecedente alla data dell’offerta di gara.

Determinazibne del 7 novembre 2001, n. 21/2001 in tema di chiari-
menti alle stazioni appaltanti in ordine alla validita-delle certificazioni dei sistemi
di gestione per la qualita rilasciate dagli organismi accreditati dal Sincert (art.19
del DPR n. 34/2000; art.8, comma 11 quater, della legge n. 109/94 e successive
modificazioni).

A causa delle molteplici richieste di chiarimenti formulate da alcune
S.0.A. e associazioni di imprese in merito alle certificazioni del sistema di
gestione per la qualita di cui alle norme UNI EN ISO 9000 e, in particolare,
in merito alla validita delle stesse, I’Autorita & intervenuta con questa de-
terminazione al fine di esplicitare i criteri da tenere presenti in sede di espe-
rimento delle procedure di gara. In particolare, a seguito dell’audizione te-

nutasi con il Sincert — responsabile per I'ltalia dell’accreditamento degli
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organismi di certificazione — 1" Autorita ha chiarito che la data di scadenza
della certificazione di qualita, salvo rinnovo della stessa, coincide con il
triennio di validita del rapporto contrattuale stesso; tale data viene riporta-
ta sulla certificazione di qualita secondo due modalita indicate nei regola-
menti Sincert. Al fine di agevolare le procedure di accertamento della vali-
dita di certificazione di qualita, il Sincert si & impegnato ad informare
I’Autorita di tutti i procedimenti di revoca o modifica delle certificazioni ri-

lasciate dagli organismi di certificazione.

Determinazione del 5 dicembre 2001, n. 22/2001 in tema di indicazioni ... soluzione
. - . Lo . bonaria delle
relative alla soluzione bonaria di controversie. controversie ...

Tale atto trae origine da alcune anomalie riscontrate a seguito di un
esame degli accordi bonari, dal quale & emerso che i presupposti per 'avvio
del procedimento di soluzione bonaria delle controversie sono 1’espressa
dichiarazione dell’ammontare dei lavori, I'importo e 1’oggetto delle riserve,
’ammissibilita e la non manifesta infondatezza delle medesime in relazione
al limite di valore indicato dalla norma. Detti elementi devono obbligato-
riamente essere inseriti nel verbale di accordo bonario sottoscritto dall’im-
presa e dall’organo deliberante dell’amministrazione procedente, anche in
caso di mancato raggiungimento dell’accordo.

... contratto di

Determinazione del 5 dicembre 2001, n. 24/2001, in tema di contratto di
' sponsorizzazione ...

sponsorizzazione.

Con tale determinazione il Consiglio dell’ Autorita ha disposto che gli
interventi compresi nell’ambito di applicazione della normativa sui lavori
pubblici possono formare oggetto di un contratto di sponsorizzazione ai
sensi dell’articolo 119 del Testo unico di cui al D.Igs 18 agosto 2000, n. 267 e
dell’articolo 43 della legge 23 dicembre 1997, n. 449; che all’affidamento di
contratti di sponsorizzazione non si applica la normativa sugli appalti di
lavori pubblici, in quanto non rientrano nella classificazione giuridica dei
contratti passivi, ovvero in quanto, nel caso della cosiddetta sponsorizza-
zione interna, danno origine ad un negozio giuridico modale; che, infine, i
soggetti esecutori a qualsiasi titolo di lavori pubblici devono essere qualifi-

cati ai sensi del DPR n. 34/2000.
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... bandi di gara Determinazione del 20 dicembre 2001, n. 25/2001, in tema di profili in-
ed eszc.“zm“e. terpretativi in materia di bandi di gara e di esecuzione dei lavori.
i lavori

Con tale determinazione I’Autorita ha risposto ai numerosi quesiti ri-
guardanti l'interpretazione delle norme che regolano la predisposizione dei

bandi di gara nonché la materiale esecuzione dei lavori.

Gli atti di segnalazione hanno riguardato la tematica relativa alle bar-

Atti di segnalazione | A . . . .
agln Governo Tiere stradali di sicurezza e quella relativa al sistema delle sanzioni per er-

e al Parlamento -+ 1 ta comunicazione dei dati. Nei primi mesi del 2002 sono stati predisposti
altﬁ due atti di segnalazione, relativi, rispettivamente, al fenomeno dei ri-
tardati pagamenti negli appalti e alla mancata attuazione dei precetti nor-
mativi riguardanti I'inserimento del sistema assicurativo nella gestione de-
gli appalti di lavori pubblici. Per quest'ultimo atto di segnalazione vi ¢ stato
un seguito con nota della Presidenza del Consiglio dei ministri - Diparti-

mento per gli affari giuridici e legislativi, in data 18 marzo 2002, inviata al

Ministero delle infrastrutture e al Ministero delle attivita produttive.

Appalti per opere protettive di sicurezza stradali (barriere stradali di sicurezza)
L’atto trae origine dalle segnalazioni — da parte di piu soggetti ope-
...barriere  ranti nel settore degli appalti finalizzati all'impiego di barriere di sicurezza
di sicu:et;;:? stradali — di fenomeni di turbative delle gare riguardanti tali opere. La di-
pendenza dell’unico istituto italiano autorizzato all’esecuzione di prove di
crash dalla Societa Autostrade costituisce un elemento critico del sistema,
che condiziona I'accesso alle gare delle ditte installatrici. Il Consiglio supe-
riore dei lavori pubblici ha ritenuto opportuna la revoca dell’autorizza-
zione alla Societa Autostrade, in quanto il fatto che questa Societa &, oltre-
ché stazione appaltante, anche promotore di omologazione di prodotto, de-
termina il venir meno delle condizioni di terzieta ed indipendenza del cen-
tro prove, che & una struttura della medesima Societa. Al riguardo, va rile-
vato che l'eventuale revoca dell’abilitazione non potra che provocare gravi
ostacoli al completamento delle procedure avviate per la normativa emana-
ta, con l'inevitabile accentuarsi del contenzioso gia in atto. Idonea a questo

fine sarebbe la costituzione di un centro prove avente autonoma soggettivi-
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ta giuridica (s.p-a.) che .ne assicuri la trasparenza e consenta la verifica
dell’attivita svolta e con la partecipazione azionaria, al fine di garantire lo-
biettivita di comportamento dei vari operatori del settore. Appare inoltre
opportuno che il Ministero dei lavori pubblici definisca ed indichi ufficial-
mente i requisiti richiesti nonché le modalita istruttorie finalizzate al rila-
scio dell’autorizzazione dei centri per I'esecuzione delle prove di crash, per

eliminare ogni causa di intralcio nello svolgimento delle prove medesime.

Sistema delle sanzioni per errata comunicazione dei dati.

L’articolo 10, comma 1 guater, della legge quadro prevede l'esclusione

del concorrente dalla gara, I'escussione della cauzione provvisoria e la se- '~ Sm‘t"m
per errata
gnalazione del fatto all’Autorita per i provvedimenti sanzionatori di cui ;011:1““103210“8
ei dati

all’articolo 4, comma 7, della stessa legge, in caso di mancata prova, da par-
te delle imprese sorteggiate in sede di gara, dei requisiti di capacita econo-
mico-finanziaria e tecnico-economica richiamati dalla norma citata e neces-
sari per la partecipazione alla gara medesima. Tale norma restera in vigore
anche dopo l'entrata a regime del sistema di qualificazione, per i lavori di
importo inferiore a € 150.000 o superiore a circa € 20.000.000. Da ci0 ¢ deri-
vata la permanenza dell’attualita del problema. Ferma restando la discipli-
na in merito alla esclusione dalla gara, attesa la necessita di rispettare i
tempi di svolgimento della procedura stessa, sembra opportuno un inter-
vento del legislatore che subordini 1'escussione della cauzione da parte del-
la stazione appaltante alla pronuncia dell’Autorita, senza che occorra, come
indicato dalla giurisprudenza amministrativa, escutere la cauzione e poi
procedere, in base a detta pronuncia, all’adozione di un provvedimento di

revoca da parte dell’amministrazione appaltante.

In data 31 luglio 2001, il Ministero per i beni e le attivita culturali ha Pareri
chiesto all’Autorita di esprimere il proprio parere? in ordine ad uno schema

di decreto integrativo del regolamento ministeriale precedentemente adot-

3 Vedi Volume 1I, Sezione II.
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tato. Dalla relazione del Ministero in data 8 giugno 2001 al Consiglio di Sta-
to, si evince che il T.A.R. del Lazio aveva disposto il riesame e successiva-
mente la sospensione dell’esecuzione del regolamento di cui al DM 3 ago-
sto 2000, n. 294, nel presupposto che lo stesso aveva previsto, agli articoli 5
e 7, requisiti particolarmente limitativi per la qualificazione dei soggetti e-
secutori dei lavori di restauro e manutenzione dei beni mobili e delle super-‘
fici decorate dei beni architettonici. Lo schema di decreto integrativo predi-
sposto dall’amministrazione prevede, con riferimento all’articolo 5 del re-
golamento iniziale, la riduzione dal 50% al 40% dei collaboratori restaura-
tori necessari all'impresa per dimostrare la necessaria idoneita organizzati-
va; al secondo comma introduce, poi, un requisito alternativo del costo
complessivo sostenuto per i restauratori e collaboratori in misura non infe-
riore, rispettivamente, al 20% e al 30% dell'importo dei lavori che rientrano
nella categoria OS2, realizzati nel quinquennio antecedente. Queste modifi-
che sembrano aver risolto le censure di illegittimita ravvisate dal TAR, poi-
ché hanno comportato un ragionevole ampliamento della categoria delle
imprese che possono richiedere la qualificazione e poiché quest'ultima pud
essere conseguita anche da imprese che non hanno come oggetto dell’at-
tivita i lavori specificamente indicati nel decreto. Analogamente, &€ sembrata
superata la censura di illegittimita dell’articolo 7 con l’estensione del rico-
noscimento della qualifica di restauratore di beni culturali anche a soggetti
che, al termine di un adeguato «percorso formativo, sono in grado di poter
intervenire sui beni del patrimonio storico artistico della nazione»..
L’Autorita ha infine condiviso le osservazioni del Ministero dei lavori
pubblici relative alla facolta riconosciuta al Soprintendente di far rientrare
l'intervento nella categoria OG2 di cui all’Allegato A al DPR n. 34/2000, in
quanto attribuisce al detto Soprintendente il potere di derogare discrezio-
nalmente ad una disposizione di legge che tale deroga discrezionale non ri-

sulta consentire.
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Capitolo 10
Le indagini speciali

Al fine di vigilare sull’osservanza della disciplina legislativa in mate-
ria di lavori pubblici e sul rispetto del principio di economicita di esecuzio-
ne dei medesimi lavori, nel corso dell’anno 2001 I’Autorita ha predisposto
un piano di ispezioni elaborato traendo spunto dagli elementi risultanti
dall'indagine campionaria riferita al mercato degli appalti pubblici nel pe-  Criteri

per la definizione
riodo 1995-1998. 1l piano ha circoscritto il raggio di azione alle gare di ap-  del Piano

palto indette nell’anno 1998, con lo scopo di comprendervi procediinenti ri- :ﬁﬂf, izi)%elz,ifni:
cadenti in toto nel regime applicativo della legge n. 109/94, quale risultante
dalle modifiche introdotte dalla legge n. 415/98.

Le procedure da sottoporre a vigilanza sono state individuate secon-
do criteri astratti e generali, mirati a delimitare, sulla base di elementi obiet-
tivi, 'ambito di indagine sia sotto il profilo territoriale sia sotto quello del
merito (relativamente cioé ai pit significativi fenomeni distorsivi). Con rife-
rimento a detti ambiti, il piano ha riguardato gli appalti aggiudicati o affi-
dati da enti aventi sede nelle regioni dalle quali e pervenuto il maggior
numero di segnalazioni.

In relazione, poi, al valore degli appalti, I'analisi & stata limitata agli
interventi di importo pari o superiore alla soglia comunitaria (€ 5.000.000),
considerati maggiormente rappresentativi delle problematiche del settore,
rinviando ad una seconda fase dell'indagine 1’analisi del segmento inferiore
del mercato, di maggiore rilevanza numerica.

All'interno del campione cosi definito, sono state individuate, me-
diante una serie di query specifiche sulla banca dati, le procedure che in
concreto potrebbero riflettere i fenomeni reputati di rilevante interesse che
il legislatore indica all’articolo 4, comma 4, lettera f), della legge n. iO9 /94, e

precisamente:

1 L’indagine & stata svolta dall’Osservatorio campionando i bandi di gara pubblica-
ti nel quadriennio 95/98 da oltre 4000 stazioni appaltanti.
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- ricorso alla procedura negoziata;

- inadeguatezza della pubblicita degli atti;

- ricorso a sospensioni dei lavori e a varianti in corso d’opera;

- sviluppo anomalo del contenzioso tra impresa e stazione appaltante.

Gli accertamenti ispettivi oggetto del piano, pur se specificamente ri-
feriti alle anomalie indicate dall’articolo 4, comma 4, lettera f), punti 1, 2, 4,
della legge n. 109/94, non hanno trascurato ovviamente tutti i profili ine-
renti all’affidamento e alla gestione dell’opera, secondo gli elementi acqui-
sibili in relazione allo stadio in cui i lavori si trovavano al momento delle
ispeZiom'.

Le ispezioni cosi individuate sono state effettuate con riferimento ai
lavori appaltati da stazioni committenti operanti nelle regioni Calabria,
Campania, Emilia Romagna, Lombardia, Piemonte, Puglia, Sicilia.

Alle anzidette ispezioni si aggiungono quelle svolte in relazione alle
indicazioni stabilite di volta in volta dal Consiglio per specifiche esigenze

di accertamento.

... esito Complessivamente, i risultat Figura 10.1 - Esito delle ispezioni

delle ispezioni
delle visite ispettive sono stati sud- 5%

divisi in cinque tipologie (figura

10.1). La lettura del grafico evi-

denzia che nella maggior parte dei

casi (31%) & risultata preminente

26%

;. . . OMonitoraggio
V'esigenza di sottoporre le opere Blstruttoria in corso
. . . . EIRilievi con o senza prescrizioni
1spe21onate a successivo monito- Bl Archiviazione
M Alire

raggio, a causa della notevole com-

plessita dei lavori oggetto di accertamento in loco; complessita che in gene-
rale & riconducibile al comportamento dell’amministrazione nella fase di af-
fidamento del progetto o dell’appalto, alle carenze progettuali o al conten-
zioso insorto tra le parti.

11 dato relativo alle istruttorie in corso (26%) &, invece, da ricondurre
principalmente alle visite ispettive deliberate di recente e di volta in volta

dal Consiglio, in aggiunta a quelle previste dal piano ispettivo dell’anno
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2001; rimane inoltre individuata una consistente aliquota di casi (21%) per i
quali I Autorita ha svolto un intervento ‘correttivo’ in ordine alle procedure
poste in atto dalle amministrazioni appaltanti .

Il dato relativo alle archiviazioni, di valore relativamente contenuto,
pone in rilievo che solo una minima parte del settore (17%) ha operato in
modo del tutto conforme alla disciplina dei lavori pubblici ed ai principi
generali che sottendono all’azione amministrativa.

11 dato riferito alle «altre» motivazioni (5%) riguarda esclusivamente i
casi relativi alla partecipazione dell’ Autorita alle Commissioni per 1'accesso
ai comuni mafiosi nella regione Sicilia (per dué dei tre comuni ispezionati il
Ministro dell’interno ha emesso il decreto di scioglimento).

Sul finire dell’anno 2001, I’Autorita ha inoltre predisposto il piano i-

Piano
spettivo per l'anno 2002 che valorizza i risultati e le necessita emerse  delleispezioni

dall’attuazione del piano relativo all’anno precedente, tenendo altresi conto o
delle problematiche scaturite dalle indagini condotte dall’Autorita sulle o-
pere “commissariate”?.

In particolare, per un certo numero di ispezioni svolte in attuazione
del primo piano, & stata diffusamente avvertita I'esigenza di ulteriori ap-
profondimenti che non possono prescindere dalla riproposizione di visite
ispettive; cid anche indipendentemente da mere esigenze di monitoraggio.

In Fintesi, nell'individuazione delle visite da svolgersi nel 2002, e sta-
to seguito un duplice criterio:

- necessita di completare le ispezioni iniziate nel 2001;
- approfondimenti sulle opere commissariate per le quali si sono gia mani-
festate problematiche meritevoli di interesse per I’ Autorita.

1l succitato piano dovra essere integrato, in una seconda fase di pro-
grammazione, con le ispezioni che deriveranno dagli ambiti di indagine e
precisamente riferiti alle opere incompiute (legge 30 giugno 1998, n. 208)3,
alle fattispecie che saranno segnalate dall’Osservatorio e alle attivita attri-

buibili alle Unita specializzate.

2 Vedi infra.
3 Vedi infra.
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Oltre all'attivita indotta dalle segnalazioni ricevute e alla definizione
dei criteri del piano di ispezioni per le 5.0.A., nel corso dell’anno 2001,
I'Autorita ha proseguito le indagini avviate nel precedente anno. Tra queste
riveste particolare importanza, attesa 'entita dei finanziamenti sottostanti e
la complessita della procedura, quella relativa alle opere incompiute che
hanno ottenuto il rifinanziamento previsto dalla legge n. 208/98 e quelle .
commissariate ex articolo 13 del decreto legislativo 25 marzo 1997, n. 67,
convertito dalla legge 23 maggio 1997, n. 135.
Come evidenziato anche nella precedente Relazione, I’Autorita ha ri-
Opere tenuto che I'indagine dovesse avere ad oggetto oltre lo stato di attuazione
incompiute ... delle opere che hanno ottenuto il finanziamento previsto -dalla legge
208/1998, anche i provvedimenti adottati dai soggetti attuatori in relazione
alle opere per le quali lo stesso fosse stato negato o per le quali la richiesta
non fosse stata avanzata.

La citata legge n. 208/98, nel prevedere 'autorizzazione di una spesa
complessiva di 12.200 miliardi di lire nel periodo 1999-2004, ha disposto
che alla ripartizione della somma dovesse provvedere il CIPE, sentite le in-
dicazioni di priorita avanzate dalla conferenza permanente per i rapporti
Stato-regioni.

Per le opere incompiute finanziate ¢ stato avviato un monitoraggio,
con I'obbligo, da parte dei responsabili del procedimento, di presentare una
relazione descrittiva (attraverso la compilazione di specifiche schede
all’uopo predisposte) riferita allo stato di attuazione a tutto il 31 dicembre
2001 e successive relazioni di aggiornamento con cadenza trimestrale a de-
correre dal gennaio 2002.

Alla stesso modo, & stato disposto un monitoraggio delle opere che,
pur non finanziate in base alla legge n. 208/98, hanno ottenuto autonomi
finanziamenti e di quelle per le quali non é stato disposto alcun finanzia-
mento. Le informazioni pervenute, pur se richieste a mezzo di scheda pre-
disposta, risultano complessivamente frammentarie, in quanto i dati forniti
dalle amministrazioni sono parziali o poco chiari.

Per quanto rilevato, gli interventi finanziati a norma della legge n.

208/98 sono pari a 315, mentre 111 opere sono state avviate con altre forme
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di finanziamento (quali mutui delle singole amministrazioni, accordi di
programmii territoriali, accordi quadri generali cofinanziati dalla CEE).

Con riferimento alle opere incompiute (oltre 250) per le quali era stato
negato il finanziamento ai sensi della legge n. 208/98, le amministrazioni
competenti, confermando, nella maggior parte dei casi, la perdurante ri-
spondenza ad esigenze di pubblico interesse, hanno ribadito le difficolta di
individuazione di altri canali di finanziamento e la conseguente impossibi-
lita di avvio dei lavori. In un modesto numero di casi, invece, le opere non
sono state pil ritenute funzionali al soddisfacimento di interessi pubblici.

Dall’anzidetto monitoraggio sono emerse anomalie nelle varie fasi di ... problematiche
attuazione degli interventi finanziati (affidamento progettazione, progetta- emense
zione, affidamento lavori, esecuzione) riguardanti: sospensioni, perizie di
variante e suppletive, riserve, accordi bonari e contenziosi. Per tali opere
(315+111) l'indagine ha messo in evidenza l'ultimazione di 52 interventi,
mentre le opere in corso d’esecuzione ammontano a circa 300.

Cid rappresenta un notevole incremento rispetto alla situazione ri-
scontrata nell’anno precedente?, nonostante la persistenza di interventi an-
cora da appaltare pari a 26 ricompresi negli ambiti regionali dell’Abruzzo
(15)3, del Lazio (8) e del Molise (3).

Dal quadro complessivo si desume, quindi, una ripresa dell’attivita di
cantiere, nonostante persistano le anomalie sopra evidenziate necessitanti
di interventi correttivi. A tal fine, I’Autorita sta procedendo ad un monito-
raggio circostanziato volto all’approfondimento delle situazioni che hanno

comportato maggiori ritardi nell’esecuzione delle opere, all'adozione di

4 Nell’anno 2001, I'indagine, che aveva a riferimento solo le opere finanziate ex leg-
ge n. 208/1998 (pari a 315), aveva evidenziato che il numero delle opere avviate
rappresentava circa il 20% del totale. Nel dettaglio era emerso che su 315 inter-
venti, 33 erano giunti alla fase dell’aggiudicazione, 27 a quella della consegna e 1
all’ultimazione dei lavori.

5 In particolare, nella regione Abruzzo il consistente numero di interventi ancora
da appaltare, che risultano in fase di progettazione, ¢ conseguente alla circostan-
za che I’APQ ¢ divenuto operativo solo alla fine dell’anno 2000 e, pertanto, i ri-
spettivi fondi sono stati ottenuti solo successivamente.
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provvedimenti correttivi e collaborativi, nonché ad ispezioni mirate rien-
tranti nel Piano delle ispezioni per I’anno 20028,
Un aspetto particolare dell’indagine sulle opere incompiute riguarda

quelle sottoposte a gestione commissariale straordinaria e prioritariamente
Opere
commissariate

rifinanziate ex decreto legge 25 marzo 1997 n. 67, convertito dalla legge 23
maggio 1997 n. 135. In attuazione di detta legge, con decreto ministeriale
era stato disposto inizialmente il commissariamento di 152 opere.

A seguito della cessazione del regime commissariale per 91 opere (78
a causa del riavvio dei lavori, 13 a causa del sopravvenuto riscontro della
mancanza dei requisiti prescritti) risultavano, nel corso dell’anno 2000,
formalmente sottoposti a gestione commissariale 61 interventi, dei quali
soltanto 16 sono stati poi riavviati mentre uno & stato definanziato perché
non piu attuale.

Al fine di avere un quadro d’insieme, 1’Autorita, nel corso del 2001,
ha effettuato un’indagine riepilogativa di tutte le opere commissariate, atte-
sa la circostanza che alcune di queste, pur non essendo pitl sottoposte a tale
regime in quanto riavviate, hanno subito un nuovo blocco nell’esecuzione.

Da tale indagine & emerso che il 33% circa degli interventi & stato ul-
timato, il 50% é ancora in corso d’esecuzione, circa il 6% degli interventi &
attualmente sospeso, mentre il residuale 11% & ancora da appaltare.

Il monitoraggio degli appalti riconducibili a tali opere, la cui proget-
tazione risale ai primi anni ‘90, ha fatto rilevare significative anomalie, in
gran parte riconducibili all’insufficiente livello di esecutivita dei progetti
nonché all'inadeguatezza della programmazione operata dalla stazione ap-
paltante in ordine alla localizzazione degli interventi. Anche per le opere
commissariate, per le quali sono state evidenziate problematiche meritevoli
d’interesse, I’Autorita ha disposto accertamenti ispettivi da effettuarsi nel

corso del 20027,

6 Vedi supra.
7 Vedi supra.
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Durante I'anno 2001, I’Autorita ha avviato un’indagine conoscitiva in  Programma

Operativo

relazione alle opere che rientrano nel Programma Operativo Risorse Idriche  Rjsorse Idriche ...

(P.O.R.L), cofinanziato in parti uguali con fondi nazionali e dell’'Unione eu-
ropea nell’ambito del cosiddetto quadro comunitario di sostegno (QCS)
1994/1999. Si tratta di un nutrito pacchetto di interventi infrastrutturali nel
settore idrico che riguardano le otto regioni meridionali inserite nell’o-
biettivo 1, con il fine di portare a completamento i programmi di investi-
mento avviati con l'intervento straordinario nel Mezzogiomo dalla sop-
pressa AGENSUD. ‘

Le opere cofinanziate sono complessivamente superiori a 350 inter-
venti, per un valore finanziario che dovrebbe corrispondere a circa 3.250
miliardi di lire; molti interventi riguardano la costruzione di dighe o il loro
completamento, la realizzazione di acquedotti, di impianti di depurazione,
potabilizzazione, fognari ecc.

Il P.O.RI, in quanto programma operativo multiregionale, & gestito
dal Ministero delle infrastrutture (come soggetto nazionale responsabile del
finanziamento, del controllo e della rendicontazione). I singoli interventi
sono direttamente realizzati da molteplici soggetti pubblici e anche privati
(beneficiari del finanziamento e che assumono la veste di stazione appal-
tante) quali comuni, regioni, comunita montane, consorzi, societa in mano
pubblica ecc.

L’Autorita ha disposto in merito accertamenti di carattere generale

««. accertamenti
riguardanti la nomina dei soggetti tecnici preposti ai lavori finanziati con  di carattere

'anzidetto programma. A tal fine, & stato chiesto alla competente Direzione generale -
generale edilizia statale e Servizi speciali presso il Ministero delle infra-
strutture, I'elenco di tutti i singoli interventi, con l'indicazione del relativo
importo e dei soggetti a cui e stata affidata rispettivamente la funzione di
ingegnere capo e di collaudatore, compresa quella di collaudazione statica,
con la precisa indicazione della qualifica e dell’amministrazione di appar-
tenenza dei tecnici designati nonché dei criteri di liquidazione dei vari com-
pensi.

In sede di verifica della documentazione trasmessa, & stato accertato - Sito

dell’indagine
che ogni intervento & stato dotato di decreto di finanziamento con allegato
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un disciplinare tipo (sottoposto a suo tempo a parere del Consiglio di Stato)
che stabilisce, tra 'altro, che la nomina dell'ingegnere capo e della commis-
sione di collaudo spetta alla Direzione generale prima indicata.

Complessivamente, se si considerano le singole nomine, sono stati di-
stribuiti circa 1.900 incarichi professionali per direzione lavori, ingegnere
capo, collaudazione tecnico-amministrativa e collaudazione statica, con un
costo globale di non facile determinazione, certamente di elevata entita ove
si consideri che tutti i compensi sono stati determinati con riferimento alla
tariffa professionale.

" In particolare, per quanto riguarda 'organo di collaudo, si & constata-
to come, per quasi tutti gli interventi, sia stata nominata una commissione
di tre collaudatori laddove l'articolo 28 della legge quadro stabilisce che le
amministrazioni «... nominano da uno a tre tecnici ... con riferimento al ti-
po dilavori, alla loro complessita e all'importo degli stessi».

Inoltre, é stato accertato che per tutti gli interventi, a prescindere dal
loro importo e dalla complessita tecnica dei lavori, alla commissione di col-
laudo designata é stata anche attribuita la verifica in corso d’opera.

Per circa 110 interventi con importi a base d’asta inferiori a 1 milione
di euro, non é stata esercitata la facolta di sostituire il colaudo con il certifi-
cato di regolare esecuzione, tranne in rarissimi casi. In un caso (lavori ap-
paltati dal Consorzio di bonifica del Cixerri), & stata nominata una commis-
sione di collaudo formata da ben cinque componenti a cui ¢ stata anche af-
fidata la collaudazione statica.

Tra le ulteriori anomalie riscontrate, si pu6 evidenziare come nume-
rosi incarichi di direzione lavori siano stati affidati a liberi professionisti in
via fiduciaria, mentre in molte commissioni di collaudo siano stati nominati
funzionari della medesima Direzione generale con il compito di controllo e
sorveglianza del P.O.R.I. Parimenti, in non poche fattispecie, i compiti di
ingegnere capo sono stati affidati a funzionari della medesima Direzione
generale.

Stante la rilevanza delle problematiche emerse, I’ Autorita ha provve-
duto ad effettuare un’integrazione della fase istruttoria volta ad acquisire,

anche mediante ispezione, la documentazione non ancora inviata nonché a:

15 - Doc. XLIIL, n. 2 - Volume 1
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1. chiedere agli enti attuatori le motivazioni che hanno portato all’affi-

damento fiduciario degli incarichi di direzione lavori;

2. chiedere alla Direzione generale competente le ragioni per cui in un caso
sono stati nominati cinque collaudatori a cui é stato affidato sia il collaudo
tecnico amministrativo sia quello statico, nonché il motivo per cui, in non
pochi casi, sono stati nominati quali membri dell’organo di collaudo liberi
professionisti.

Le risultanze dell’indagine, non appena disponibili, saranno valutate

dal Consiglio dell’ Autorita per l'adozione dei necessari provvedimenti.

Nel corso dell’anno 2001 & inoltre proseguito il monitoraggio degliin- . .
terventi di risistemazione e di ricostruzione relativi alle zone disastrate dal- ~ Per alluvioni ..
le recenti alluvioni, stante la rilevanza degli stessi per I'assetto idraulico dei
bacini di alcuni fiumi e torrenti e per la sicurezza delle popolazioni residen-
ti nelle aree potenzialmente interessate da ulteriori eventi alluvionali.

Detti interventi, la cui progettazione generale risale ai primi anni ‘80,
appaiono caratterizzati da una realizzazione parziale avvenuta per lotti e
da un'incompletezza di lunga data, con possibili riflessi negativi sulla mes-
sa in sicurezza del fiume Po.

Al fini di cui sopra, sono state richieste alla Presidenza del Consiglio
dei ministri - Servizio nazionale dighe, al Consiglio superiore dei lavori
pubblici e al Magistrato del Po, informazioni in merito alle seguenti opere
idrauliche, unitamente alla copia degli elaborati progettuali:

- cassa di espansione per la laminazione delle piene del torrente Parma in
localita Marano nel comune di Parma (importo di circa £ 69.000.000.000);

- sistemazione del torrente Enza dal ponte della strada Traversatolo - San
Polo al ponte dell’autostrada Milano - Bologna e completamento cassa di
espansione (importo di circa £ 47.000.000.000);

- riduzione dei colmi di piena del fiume Olona in localita Ponte Gurone nel
comune di Malnate (importo di circa £ 45.000.000.000);

- sistemazione del fiume Lambro (importo di circa £ 24.000.000.000);

- regimazione delle piene del torrente Terdoppio - Canale scolmatore a sud-

ovest di Cerano (importo di circa £ 20.000.000.000).
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A seguito delle prime informazioni fornite, & stata effettuata una visi-
ta ispettiva presso gli uffici del Magistrato del Po di Parma durante la quale
sono stati ascoltati i responsabili dei procedimenti degli interventinn. 1,2 e
5 (gia riavviati) e il dirigente competente per gli interventi nn. 3 e 4 (ancora
bloccati). Sono stati, inoltre effettuati sopralluoghi in ordine ai lavori per la
realizzazione della cassa di espansione sul torrente Parma (intervento n. 1)
e la sistemazione del torrente Enza e il completamento della seconda cassa
di espansione (intervento n. 2).

L’accertamento dell’ Autorita si e focalizzato sui seguenti specifici a-

... problematiche
particolari spetti delle complesse problematiche riguardanti la pluriennale gestione
tecnico-amministrativo-contabile di tali interventi: -

- verifica della rispondenza a criteri di razionalita della suddivisione tecni-
co-funzionale dell’esecuzione degli interventi in lotti, ai fini dell’auto-
noma fruibilita degli stessi;

- verifica della fruibilita delle opere gia realizzate per lotti con la prima fase
di gestione;

- verifica dell’efficacia delle opere realizzate e di quelle ancora da realizzare
ai fini della messa in sicurezza del fiume Po;

- verifica della pianificazione delle risorse necessarie per la realizzazione
dell’intero intervento;

- accertamento del lasso di tempo trascorso per la loro completa realizza-
zione, al fine di verificare che le opere non abbiano subito processi irre-
versibili di obsolescenza e degrado;

- efficacia del ricorso alle concessioni di carattere generale (stipulate in pre-
cedenza e solo in parte attuate), anziché alle ordinarie procedure di evi-
denza pubblica per l'affidamento degli incarichi di progettazione e per il
completamento degli interventi.

Acquisiti tali elementi e posti in relazione con gli obiettivi d’indagine
indicati nelle premesse, si e riscontrato quanto segue.

a) La suddivisione in lotti e la loro realizzazione é stata condizionata dal-

Vacquisizione delle risorse finanziarie necessarie, che non poteva essere

ritenuta certa nei tempi e nelle disponibilita. Trattandosi di opere idrau-
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liche di una certa complessita, la loro completa funzionalita puo essere
garantita solo con la loro ultimazione.

b) Solo gli interventi n. 1, 2, 3 producono effetti sulle portate del Po, con
l’abbattimento delle portate di colmo delle piene determinate dalla la-
minazione delle portate da parte degli invasi. Gli interventi n. 4 e 5 non
modificano il regime delle portate dei corsi d’acqua e producono effetti
benefici solo nei territori da essi attraversati.

¢) La pianificazione delle risorse appare carente, se non addirittura inesi-
stente. -

d) 1l tardivo completamento dei lavori non sembra aver causato processi di
degrado.

e) Considerato quanto avvenuto (ricusazione del visto sui provvedimenti di
approvazione dei progetti e delle convenzioni da parte della Corte dei
conti; registrazione con riserva per solo 3 interventi; avvio di un proce-
dimento di infrazione da parte della Commissione europea; mancato
avvio del completamento degli interventi numero 3 e 4 e perenzione dei
fondi assegnati), si ritiene, condividendo le valutazioni della Corte dei
conti, che il ricorso alle ordinarie procedure di affidamento dei lavori di
completamento sarebbe stato probabilmente pitt efficace.

Si deve tuttavia rilevare che la carenza degli organici del Magistrato
per il Po, peraltro attestata dalla stessa Corte dei conti nelle relazioni an-
nuali, non ha certamente facilitato, e probabilmente in molti casi consentito
all’ Amministrazione, di svolgere nel migliore dei modi i notevoli compiti e
le funzioni attribuite dalle norme vigenti. Tale situazione non ha consentito,
evidentemente, una gestione efficace dei diversi procedimenti.

In relazione alle anomalie riscontrate, & emersa la necessita sia di mo-
nitorare gli interventi avviati, in particolare l'intervento n. 1, i cui lavori so-
no stati sospesi, sia di chiedere al Magistrato per il Po quali iniziative in-
tenda assumere per il completamento degli interventin. 3 e 4.

Nell’ambito dei poteri derivanti dall’articolo 4 della legge n. 109/94, ) .
Ritardati

I Autorita ha ritenuto opportuno disporre un’indagine conoscitiva sulla dif- Pag?menﬁl
negli appalti
fusione del fenomeno dei ritardati pagamenti nell’esecuzione degli appalti
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di lavori pubblici, al fine di vagliarne la consistenza, avuto riguardo ai ri-
flessi sul mercato delle opere pubbliche, soprattutto con riferimento all’e-
ventuale accertamento di fattispecie di danno erariale. E stata pertanto
convocata un’apposita audizione delle parti interessate alla questione, in
occasione della quale sono state poste all’attenzione le problematiche con-
cernenti |'applicabilita alla fattispecie in esame dell’articolo 1194 del codicé
civile, relativo all'imputazione del pagamento del capitale, quelle della ri-
sarcibilita del danno derivante da ritardi abnormi riconducibili a compor-
tamenti gravemente colposi nell’esecuzione dei pagamenti da parte delle
stazioni appaltanti, quelle dell’eventuale applicazione di tassi di interesse
differenziati in relazione alla durata dei ritardi nonché quelle legate alla
mancanza della disponibilita finanziaria dovuta ai vincoli alla gestione di
cassa. Risulta evidente che le problematiche ora esposte influenzano nega-
tivamente il mercato degli appalti, laddove si consideri che le imprese, con-
dizionate dagli incarichi ricevuti e dalla necessita di riceverne, anziché
porre in essere azioni di responsabilita per i danni subiti, di converso de-
terminano prezzi che non sono quelli di mercato, con conseguenti ripercus-
sioni negative su tutto il settore economico.

L’Autorita, preso atto delle valutazioni fornite dai partecipanti all’au-
dizione, ha fornito chiare indicazioni in merito alle anzidette questioni, in
particolare su quella di natura pratica concernente la mancanza di disponi-
bilita finanziaria da parte degli enti committenti.

Si & osservato in proposito che i problemi discendenti dalla mancanza
di disponibilita finanziaria potrebbero essere, almeno in parte, superati da
una precisa applicazione di quelle norme che hanno riflessi finanziari rela-
tivi alla programumazione triennale ed al programma annuale dei lavori
pubblici. Un intervento normativo potrebbe, inoltre, ovviare al ritardo fisio-
logico che riguarda i pagamenti di fine anno: allo stato attuale, infatti, non
sono ammesse variazioni di bilancio dopo il mese di ottobre e il pagamento
viene reso sovente impossibile dal fatto che il collegamento tra ordinazione

e pagamento di tesoreria oltrepassa 1'anno solare.
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Esigenze ormai improcrastinabili appaiono infine essere:

a) I'adozione da parte delle amministrazioni pubbliche di interventi volti a
realizzare un’effettiva razionalizzazione delle procedure, al fine di in-
formatizzare le varie fasi della gestione amministrativa$;

b) la fissazione di regole pit1 chiare in ordine alla gestione dei fondi.

Con la realizzazione di tali obiettivi, si individuano compiutamente le
responsabilita dei soggetti coinvolti in ogni singola fase del procedimento
di cui si tratta. L'importanza di ci6 & dimostrata se si considera che il cosid-
detto “tempo critico” di lavorazione di una fattura ¢ connesso alle opera-
zioni che la accompagnano fino all’emissione del mandato di pagamento.

L’Autorita ha anche ritenuto opportuno verificare i dati delle segna- Segnalazion
lazioni speciali indirizzate all’Osservatorio e previste dalla disciplina in  speciali...
materia di lavori pubblici (quali affidamenti a trattativa privata o mediante

cottimi fiduciari, varianti per errori od omissioni del progetto esecutivo che

pregiudicano in tutto od in parte la realizzazione dell’opera ovvero la sua

utilizzazione, consegne di lavori in ritardo o sospese ed eventuali conse-

guenti ipotesi di recesso, sospensioni dei lavori eccedenti il quarto del tem-

po contrattuale, esclusioni di offerte non congrue, etc.).

Dette verifiche verranno espletate nel corso dell’anno 2002 e, trattan-

dosi di situazioni di irregolarita o comunque a rischio, le opere segnalate

verranno poste sotto monitoraggio, previa valutazione delle cause sotto-

stanti e dei possibili rimedi da suggerire alla stazione appaltante.

Al fini di cui sopra, & stato pubblicato un apposito comunicato sulla

Gazzetta Ufficiale, nel quale ¢ precisato che le stazioni appaltanti dovranno,

nelle more della predisposizione di strumentazioni informatiche che con-

sentiranno l'invio delle informazioni in modalita on line%, ottemperare ad

alcuni dei suddetti obblighi di comunicazione mediante un’apposita modu-

listica.

8 Occorre tener presente, a tal proposito, Vavvio della procedura del mandato in-
formatico attivato dal Ministero dell’economia e delle finanze e dall’AIPA.
9 G.U. n. 31 del 6 febbraio 2002.
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) Nel corso dell’anno 2001, é stata peraltro gia avviata una prima disa-

h;t:‘tla:: mina delle trattative private segnalate all’Osservatorio in relazione alle

quali, al fine di verificare la legittimita della procedura adottata, si & prov-

veduto a richiedere informazioni dettagliate alle stazioni appaltanti interes-

sate. In particolare, si sono esaminati i casi in cui:

a) le motivazioni che giustifichino il ricorso all’affidamento a trattativa pri-
vata siano risultate dubbie;

b) per appalti superiori a € 150.000, le stazioni appaltanti abbiano affidato a

trattativa privata una percentuale superiore al 30% dei lavori complessi-

vamente appaltati, ovvero abbiano affidato alla medesima impresa pit
del 30% delle opere complessivamente appaltate mediante le procedure
negoziali di cui trattasi.

Dai primi dati disponibili, sono gia emerse alcune anomalie (sotto il
profilo del mancato rispetto del presupposto della «imperiosa urgenza» ri-
chiesto dall’articolo 24, comma 1, lettera b), della legge n. 109/94, ovvero
dell’elusione del divieto di frazionamento dei lavori disposto dal successi-
vo comma 4 dello stasato articolo, per le quali si sta provvedendo alle con-
testazioni di rito.

. L’Autorita ha inoltre monitorato una serie di gare di appalto, riscon-
Ulteriori

indagini ... trando rilevanti anomalie.

In tutto il territorio nazionale e con qualche accentuazione nella re-
gione Sicilia, I’Autorita ha osservato un’alta frequenza di anomalie nella
conduzione delle procedure di gara pubblica ed & giunta ad individuare
una casistica di tali fenomeni che ha reso disponibile ai soggetti istituzio-
nalmente competenti.

... ribassi d’asta ... 1. Ribassi contenuti e con scostamenti limitati. Nell'esaminare numerosi appalti
sul territorio nazionale si ¢ osservato che i ribassi delle aste pubbliche sono
stati di valore ridottissimo (anche minore dell’1% e con nove cifre decimali)
e caratterizzati da scostamenti molto contenuti tra loro. Cio si & verificato
sia per le gare con un elevato numero di partecipanti (centinaia di offerte)
sia per quelle con pochi concorrenti (4 o 5 offerte o poco pit). In generale, il

fenomeno ora descritto, che viola in nuce il principio della libera concorren-
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za, merita ulteriori approfondimenti per verificare la esatta radicazione sul
territorio.

In ordine al fenomeno descritto I’Autorita ha invitato le stazioni ap-
paltanti interessate a riconsiderare le gare espletate, non escludendo 'an-
nullamento delle stesse, per verificare se i ribassi offerti siano giustificati o
meno dal mercato locale ovvero non siano espressione di una patologia dif-
fusa e radicata nel territorio. Sono state interessate anche le Procure delle
repubbliche e le Prefetture competenti, i Presidenti delle Regioni e la Dire-
zione investigativa antimafia.

2. Numero elevato di partecipanti (offerte “in cordata”). Si e riscontrata in nu- offerte
merosi casi e su tutto il territorio nazionale, la partecipazione alle gare di ~ ‘in cordata’...
un elevato numero di concorrenti con offerte concentrate per lo pitt su de-
terminate fasce di ribasso, ci6 che puo dissimulare la presenza di una o pitt
“cordate” di imprese che in tal modo predeterminano la soglia del possibile
ribasso di aggiudicazione. Tale fenomeno, comportando di fatto una com-
petizione non tra concorrenti ma tra gruppi precostifuiti di imprese, ha ri-
chiesto anch’esso un intervento dell’ Autorita mirato, come nel caso che
precede, ad un invito al riesame della gara e ad un interessamento delle au-
torita competenti.

3. Assegnazione di lavori diversi alla stessa impresa affidataria. Si & riscontrata la lavori
tendenza, da parte di molte amministrazioni appaltanti, ad affidare alla  extracontrattuali ...
medesima impresa aggiudicataria lavori extracontrattuali (pit o meno)
connessi all’appalto principale con la giustificazione, generalmente esterna-
ta negli atti di riaffidamento, che I'impresa ha ben eseguito i lavori princi-
pali. Tali casi verranno sottoposti a specifiche valutazioni da parte dell’ Au-
toritd, atteso che configurano ipotesi di trattative private che, come tali, de-
vono trovare giustificazione nei presupposti individuati dall’articolo 24
della legge n. 109/94. E stata inoltre interessata la Guardia di finanza per
far luce sull’eventuale collusione tra stazione appaltante e impresa affidata-
ria.

4. Uso distorto in tema di verifica dei requisiti speciali. Alcune stazioni appaltanti, ' verifica dei

infine, nel procedere all'accertamento dei requisiti speciali ai sensi dell’arti- ~ requisiti speciali

colo 10, comma 1 quater, della legge n. 109/94, pur rispettando formalmen-
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te il dettato normativo, hanno tenuto comportamenti difformi in ordine ai
presupposti per 'applicazione di detta norma e alle modalita di espleta-
mento delle verifiche, con la presumibile intenzione di favorire alcune im-
prese a danno di altre. In tale ipotesi, I’Autorita ha ritenuto di non interve-
nire, stante l'introduzione a regime dal 1° gennaio 2002 del sistema di qua-
lificazione per gli appalti di importo superiore a € 150.000, che — almeno |
per detti appalti —risolve alla radice il problema.
TAV... Nel corso dell’anno 2001 I’ Autorita ha altresi approfondito 1'indagine
gia avviata in precedenza sul sistema dell’Alta velocita. L'indagine ha ri-
guardato, in una prima fase, gli interventi nella loro globalita, poiché si in-
tendeva sottoporre ad accertamento tutto il “sistema” avente ad oggetto la
realizzazione delle linee ferroviarie TAV e delle relative infrastrutture.

Tale fase si sviluppava attraverso una serie di richieste di informa-
zioni e di acquisizione di atti e documenti, tra cui il parere del Consiglio di
Stato, Sezione II, del 19 giugno 1991, n. 570 e il parere del medesimo Consi-
glio in adunanza generale del 1° ottobre 1993.

In un secondo momento e stato deciso di limitare le indagini alla sola
tratta Roma - Napoli, dal momento che il modello procedimentale si pale-
sava similare per le varie tratte.

L’ Autorita ha richiesto a TAV, ITALFERR e Consorzio IRICAV 1, una
relazione su specifici temi, al fine di suscitare risposte puntuali ed anche
per limitare I'invio generalizzato di documentazione che potesse aggravare
lI'istruttoria.

All'amministratore delegato di TAV, in particolare, si € chiesto di
fornire un quadro sinottico riepilogativo disaggregato per oggetto ed ese-
cutore dei lavori, con gli importi dei contratti dal livello TAV all’esecutore
materiale delle opere e le date di stipula nonché con indicazione degli ac-
certamenti relativi all’idoneita degli appaltatori e alle procedure.

All’amministratore delegato di ITALFERR si € invece chiesto di riferi-
re sulle riserve proposte dagli appaltatori o subappaltatori esecutori mate-

riali dei lavori nonché direttamente dal General contractor, fornendo un
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quadro generale di riepilogo degli importi e, succintamente, delle ragioni a
base delle rispettive pretese.

Ed ancora, si & chiesto di conoscere gli eventuali procedimenti
arbitrali conclusi e quelli in corso, compresi quelli per cui si debba
costituire il collegio arbitrale, unitamente agli importi corrispondenti.
Analoghe informazioni sono state chieste in merito ad eventuali cause civili
concluse o in corso. Si & chiesto, altresi, di precisare le modalita con le quali
e stata articolata concretamente 1'alta sorveglianza dei lavori sulla tratta
indicata nonché di rendere conto delle varianti in corso d’opera.

Dai chiarimenti forniti e dall’analisi dei documenti inviati, I’ Autorita ... esito degli
ha riscontrato che ITALFERR ha posto in essere un sistema di controllo sul- ~ 2pprofondimenti
lo svolgimento dei lavori

Residuano tuttavia, sotto diversi profili, alcune non secondarie per-
plessita che derivano essenzialmente dal fatto che per certi aspetti il sistema
dell’Alta velocita — che trae la sua legittimazione dai pareri resi dal Consi-
glio di Stato un decennio fa — si presenta scollato dall’odierna legislazione
sui lavori pubblici, compresa quella che regola i settori speciali (tra cui si
annoverano i lavori ferroviari), che risale al 1995 con il decreto legislativo n.
158 0 — pil precisamente — al 1990, anno in cui I'Unione europea var0 la
direttiva n. 531/90, cui seguirono la direttiva n. 93/38 e la direttiva n. 98/4
(in esito a quest’ultima, il D.1gs. n. 158/95 & stato modificato dal D.lgs. n.
525/99).

Le maggiori perplessita riguardano i costi delle opere, visto che — in
estrema sintesi — alla base dell’appalto non vi fu una gara ma un affida-
mento diretto nel quale IRICAV, dopo la progettazione esecutiva a cui die-
de corso per obbligo contrattuale, offri il prezzo per la realizzazione senza
che questo subisse il vaglio del mercato.

Appare inoltre del tutto estranea al modo di formazione del costo del-
le opere (da sempre utilizzato nelle opere pubbliche), la mancanza di qua-
lunque riferimento a prezzi unitari nell'ambito del prezzo forfetario.

L’atipicita di tale modo di procedere si e inoltre riflessa nella quanti-
ficazione delle varianti al progetto esecutivo, con la conseguenza che il co-

sto generale delle opere parrebbe fuori controllo. Il riferimento contrattuale
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all’aggiornamento monetario del costo dei lavori (comprese le varianti) si
presenta, inoltre, come un meccanismo simile a quello revisionale oggi a-
brogato. Anche la denominazione di general contractor, con la quale viene
indicato il Consorzio IRICAV 1, appare come un nominalismo lontano
dall’essenza del promotore e delle sue fondamentali funzioni: IRICAYV, in-
fatti, sembra piuttosto una “forma giuridica” per giustificare un’unica trat-
tativa privata in luogo delle molteplici che sarebbe stato necessario porre in
essere, una per ciascuna delle imprese consorziate.

Nel corso dell’anno si ¢ ritenuto opportuno avviare anche un monito-
raggio sui lavori aventi ad oggetto il nodo di Bologna, la tratta Firenze-
Bologna e la tratta Bologna-Milano per raggiungere in tempi brevi il pos-
sesso di elementi esaustivi per una valutazione complessiva che possa an-

che portare a specifiche segnalazioni alle sedi competenti.

Nell’ambito della prospettazione della generale problematica riguardante
La pen'ff: tm la titolarita della proprieta del progetto esecutivo, I’Autorita & anche inter-
venuta nel caso specifico della realizzazione dei lavori di ricostruzione del
Teatro La Fenice di Venezia. E stata conseguentemente disposta una prima
visita ispettiva al fine di compiere un accertamento sul procedimento di ri-
costruzione del teatro nonché di valutare, anche con gli elementi acquisiti
direttamente sul posto, la validita della progettazione esecutiva a base del
contratto. E emersa una carenza del progetto esecutivo presentato in sede
di appalto concorso. Dalla ricognizione dei luoghi & infine emersa una
notevole complessita del cantiere, che tuttavia non dispone di alcuna area
esterna di appoggio delle lavorazioni. A seguito dell’avvenuta risoluzione
dell’originario contratto di appalto con I’ATI Holzmann, I’amministrazione
ha pubblicato un nuovo bando per 'affidamento dei lavori ai sensi dell’ar-
ticolo 19, comma 1, lettera b), della legge n. 109/94 (appalto integrato) sulla
base del progetto definitivo a suo tempo vincitore dell’appalto concorso,
revisionato e adeguato alle sopravvenute normative.
E stata effettuata una seconda visita ispettiva nel mese di novembre
2001, finalizzata all’accertamento sul nuovo affidamento dei lavori nonché

ad un’ulteriore verifica sullo stato dei lavori di consolidamento delle fon-
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dazioni. Al fine di monitorare il procedimento, I’Autorita ha inoltre dispo-
sto a carico della stazione appaltante la comunicazione, contestualmente
all’evolversi dell'intervento, di copia dei documenti pit significativi, quali
approvazione del progetto esecutivo, consegne dei lavori, stati di avanza-
mento, ordini di servizio.

Dalle ispezioni effettuate e dalla documentazione cosi acquisita si € problematiche

rilevato quanto segue. emerse

1. Per l'affidamento dei lavori de quibus, I'ente appaltante ha adottato la pro-
cedura ristretta accelerata'®, che & risultata motivata dalla valutazione delle
conseguenze pregiudizievoli della procedura ordinaria rispetto allo stato
delle strutture murarie.

11 protrarsi dei tempi di esecuzione e l'esigenza di proteggere le parti
decorate e comunque di interesse artistico/architettonico hanno indotto,
inoltre, a ritenere valida l'urgenza di intraprendere tempestivamente le o-
perazioni di restauro, al fine di evitare un irreparabile deterioramento deri-
vante anche dalla stasi delle lavorazioni conseguente alle vicende contrat-
tuali precedenti. |

Si deve altresi tener conto che il legislatore!!, avendo affidato la ge-
stione della procedura ad un Commissario straordinario dotato di poteri
eccezionali, ha riconosciuto in via di principio l'urgenza e 'eccezionalita

dei lavori di ricostruzione.

10 In proposito va ricordato che l'articolo 14 della direttiva 93/37/CEE, che coordi-
na le procedure di aggiudicazione, consente alle amministrazioni di adottare una
procedura accelerata nel caso in cui I'urgenza renda impossibile utilizzare i termini
di cui all’articolo 13 della medesima direttiva. Nella fattispecie, I'’amministrazione
ha inviato per la pubblicazione alla GUCE, in data 10 aprile 2001, I’avviso di prein-
formazione — previsto dell’articolo 11 della direttiva stessa — nel quale veniva re-
so noto che si sarebbe proceduto all’aggiudicazione in termini abbreviati. Il bando
di gara & stato inviato alla GUCE in data 12 luglio 2001 ed & stato pubblicato nel fo-
glio inserzioni della GURI n. 163 del 16 luglio 2001 ( rettificato in G. U. del 23 luglio
2001, foglio inserzioni n. 168). Quale scadenza per l'invio delle domande di parte-
cipazione é stata stabilita la data del 3 agosto 2001. Con nota del Commissario de-
legato sono state invitate a presentare offerta, entro il termine del 12 settembre
2001, le imprese che ne avevano fatto richiesta; il termine & stato poi prorogato al 19
settembre 2001. La Commissione europea ha chiesto di conoscere le ragioni dell’a-
dozione della procedura ristretta accelerata e le giustificazioni fornite dall’ammini-
strazione sono state esaminate nella riunione pacchetto tenutasi presso la Presidenza
del Consiglio il 22 dicembre 2001.

11 D1 3 giugno 1996, n.310, conv. L. 19 luglio 1996, n. 401.
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2. Elevato importo delle spese tecniche previste nel quadro economico del
progetto. La stazione appaltante ha fornito elementi sugli incarichi profes-
sionali affidati senza procedure ad evidenza pubblica, che consistono in: 4)
adeguamento del progetto definitivo, al fine di renderlo in linea con la
normativa vigente e di porlo a base della nuova gara per l'affidamento dei
lavori di ricostruzione; b) aggiornamento dello stato di fatto del Teatro e del
cantiere di ricostruzione; ¢) coordinamento in materia di sicurezza in fase di
progettazione; d) adeguamento del progetto strutturale; e) servizio di vali-
dazione del progetto definitivo.

" Alriguardo é stato evidenziato come gli incarichi di cui ai punti 4), b),
c), siano stati affidati a soggetti gia estensori del progetto oggetto dell’ap-
palto concorso e quindi, di fatto, gia individuati quali progettisti dell’opera.
Per 'affidamento degli altri incarichi, invece, di importo inferiore alla so-
glia comunitaria di € 200.000, la stazione appaltante ha richiamato la dero-
ga concessa con ordinanza del Presidente del Consiglio dei ministri del 6
febbraio 1996'2. La stessa deroga & stata richiamata anche con riferimento
alla questione concernente il parere (obbligatorio) del Consiglio superiore
dei lavori pubblici su progetti definitivi di importo superiore a 25 milioni di
euro, finanziati per almeno il 50% dallo Stato (art. 6, co. 5, 1. n. 109/94). In
virtit della deroga concessa, il progetto non é stato infatti sottoposto all’e-
same del predetto organo tecnico; unico esame tecnico del progetto defini-
tivo posto in gara risulta pertanto quello effettuato in sede di validazione ex
articolo 46 del DPR n. 554/1999, conclusosi con 1'emissione del Certificato
di controllo della qualita del progetto definitivo e dei documenti relativi al-
la sicurezza.
Alla luce di quanto sopra, I’Autorita ha disposto di proseguire il mo-
nitoraggio con particolare riguardo all’accertamento dell’effettiva esecutivi-
ta del progetto, all’evolversi del contenzioso e alla realizzazione dei lavori

alla luce del cronoprogramma allegato al progetto esecutivo.

12 1 ’ordinanza individua la possibilita per il Prefetto, all’epoca Commissario dele-
gato, di adottare provvedimenti in deroga agli articoli 6, 8, 9, 10, 17, 20, 21, 26, 29,
32, 34 della legge quadro sui lavori pubblici.
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Un’altra indagine disposta dall’Autorita concerne i lavori di sistema-

i ) ] Autostrada
zione dell’autostrada Salerno - Reggio Calabria. Salerno - Reggio

L'opera era stata inizialmente oggetto di un'ispezione (rientrante nel alabria .-
piano di indagini campionarie per il primo semestre 2001) sul 1° tronco,
tratto V, lotto II, 1° stralcio, dal Km. 40+100 al Km 44+100. In un secondo
tempo, attesi anche gli esiti di detta visita ispettiva, ¢ stato disposto un mo-
nitoraggio su tutti i lavori inerenti all’autostrada, costituiti da 76 lotti, dei
quali 27 in corso d’opera e i residuali 49 ancora tutti da appaltare.

Al fini di cui sopra, si sono richieste alla stazione appaltante informa-
zioni dettagliate circa I'elenco di tutti gli appalti in corso e/o eventuali da
affidare con l'indicazione dei relativi importi, della data di inizio e fine la-
vori secondo previsioni contrattuali, una relazione specifica sulla progetta-
zione di contratto, gli importi sinora contabilizzati, le eventuali riserve,
composizioni bonarie e/o altri procedimenti amministrativi e, ove gia effet-
tuate, informazioni sull’attivitd di collaudo. Inoltre, le parti interessate (Mi-
nistero delle infrastrutture e ANAS - Direzione centrale lavori) sono state
convocate presso ’Autoritd, ove si & tenuta una apposita audizione, in oc-
casione della quale hanno depositato un memoriale di risposta.

La documentazione trasmessa dall’ANAS, pur incompleta, unitamen- __ problematiche

. . . . .y . " . . emerse
te ai chiarimenti forniti con l'anzidetto memoriale, ha consentito una disa-

mina dell'intero intervento. E emersa l'assenza nelle procedure attuate

dall’ANAS di un’adeguata programmazione e di un’attenta conduzione

dell’appalto, estesa alle singole fasi di progettazione, esecuzione, verifica,
collaudo, sicurezza cantieri, che comportera, rispetto alle previsioni, note-
voli incrementi di tempi e costi per 'ultimazione dell’opera, oltre ad assen-
za di controllo e verifica sulla qualitd dell’esecuzione e sulla sicurezza dei
lavori.

In particolare, si sono rilevate le seguenti anomalie:

1. incompletezza del progetto di massima, che risulta privo di alcuni do-
cumenti richiesti dalla normativa (relazione particolareggiata, piano gene-
rale, calcolo della spesa, computo metrico, elenco prezzi), con conseguenti
gravi ricadute sui singoli appalti sia sotto il profilo economico che quello

tecnico;
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2. incompletezza del progetto esecutivo, che risulta privo delle valutazioni
geotecniche, dei calcoli statici e impiantistici, dei computi metrici estima-
tivi, del cronoprogramma e del piano di manutenzione;

3. numerose e rilevanti varianti intervenute nel corso dell’avanzamento dei
lavori, giustificate dall’ANAS unicamente in base al sopraggiungere di
fatti imprevisti ed imprevedibili;

4. mancata richiesta del parere (obbligatorio) sul progetto al Consiglio su-
periore dei lavori pubblici, ai sensi di quanto prescritto dall’articolo 6,
comma 5, della legge n. 109/94, trattandosi di progetto di lavori pubblici
di competenza statale, o comunque finanziati per almeno il 50% dallo Sta-
to, di importo superiore a 25 milioni di ecu; -

5. indeterminatezza e incompletezza del contratto, in quanto nello stesso
non risulta specificato il progetto esecutivo dell’'opera e non risultano al-
legati né precisati i disegni di carattere generale, il numero e il titolo dei
particolari costruttivi;

6. mancato rispetto delle norme sismiche;

7. mancata effettuazione del collaudo in corso d’opera, in quanto la proce-
dura per la nomina della commissione di collaudo e stata attivata solo in
data 10 luglio 2001 — dopo circa 18 mesi dalla firma del contratto, avve-
nuta il 20 gennaio 2000 — per cui fino a detta data non vi & di fatto stata -
alcuna forma di controllo da parte dei collaudatori, con conseguente ina-
dempienza ai sensi della legge regionale;

8. mancata osservanza delle disposizioni in materia di sicurezza sul luogo
dei lavori di cui al decreto legislativo n. 494 /1996 in quanto -— pur es-
sendo stato il progetto affidato in data successiva al 24 marzo 1997 e,
quindi, all’entrata in vigore dell’anzidetta normativa — non sono stati
rinvenuti negli uffici ANAS ovvero nei cantieri i documenti richiesti dal
citato decreto né le nomine dei responsabili della sicurezza ivi previste.

E significativo evidenziare che le conclusioni cui & pervenuta l'inda-
gine disposta dall’Autorita trovano conferma nella relazione al Parlamento
presentata dalla Corte dei conti, ove sono rilevati in generale per 'ANAS,
ed in particolare anche per l'intervento Salerno — Reggo Calabria, la man-

canza di adeguata programmazione e progettazione, la scarsa velocita di
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esecuzione dei lavori, I'inidoneita delle indagini geognostiche e della verifi-
ca di rispondenza del progetto allo stato dei luoghi, il ritardo nell’effet-
tuaéione dei collaudi, I'eccessiva quantita delle “riserve” e la conseguente
maggiorazione dei costi, 'applicazione ricorrente dell’articolo 31 bis della
legge n. 109/94, nonché il mancato rispetto della normativa in materia di
sicurezza.

Premesso quanto sopra, si € ritenuto di sottoporre ad ispezione gli
appalti gia affidati, che risultano ad oggi in numero di 27 su 76, procedendo
in base al seguente ordine di priorita: 1) lavori fermi; 2) riserve pari o supe-
riori all'importo dell’appalto; 3) riserve superiori al 50% dell'importo
dell’appalto.

Per gli appalti ancora in corso di progettazione e/o di affidamento, si
é ritenuto, invece, di procedere ad una verifica incrociata con i dati che
I’ANAS deve comunicare, per legge, all'Osservatorio (ad esempio: sospen-
sioni dei lavori superiori ad un quarto del tempo contrattualmente previ-
sto, verbali di accordo bonario) e di studiare un intervento di indirizzo, in-
vitando I’ANAS ad un esame e ad un’istruttoria delle progettazioni alla lu-
ce delle problematiche emerse.

In conclusione, I’Autorita ha avviato, ed in alcuni casi cosi proseguito,
numerose indagini campionarie, ritenute particolarmente significative che
— per complessita e per efficacia — hanno richiesto e richiedono tuttora un
monitoraggio continuo da effettuarsi anche mediante accertamenti in loco.
Compito dell’Autorita e, infatti, non solo quello di rilevare le anomalie del
settore, ma anche e, soprattutto, quello di vigilare affinché sia assicurata
I'economicita e la speditezza di esecuzione dei lavori pubblici, fornendo,
ove possibile, alle stazioni appaltanti supporto per superare fasi di difficol-
ta operative e per prevenire l'insorgere di anomalie e distorsioni.

In tale ottica, gli accertamenti sopra descritti (relativi al teatro La Feni-
ce, I’autostrada Salermo-Reggio Calabria, le zone alluvionate, la TAV) trove-
ranno il loro completamento unitamente al prosieguo dei lavori, in modo
da assicurare una costante vigilanza sull’attivita posta in essere dalle sta-
zioni appaltanti interessate ed al tempestivo e contestuale apporto di even-

tuali interventi correttivi.
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Capitolo 11

L’attivita sanzionatoria

L’attivita sanzionatoria, che rientra fra le attribuzioni dell’Autorita a Tipologia

norma dell’articolo 4, comma 7, della legge quadro, viene attualmente svol- del procedimer
ta, in conformita ai principi generali vigenti in materia, nelle forme e con le
modalita previste dal nuovo Regolamento per il funzionamento dell’ Autorital e
dagli Indirizzi generali dell’attivita nell’anno 2001 dei Servizi e delle altre struttu-
re dell’ Autorita®.
Il procedimento sanzionatorio, ispirato al rispetto del principio del

contraddittorio e alla salvaguardia dei diritti dei soggetti passibili di san-
zione, ha per oggetto le due ipotesi di inadempimento previste distinta-
mente dalla legge:
a) rifiuto od omissione, senza giustificato motivo, di fornire le informazioni

o di esibire i documenti richiesti dall’Autorita, ovvero produzione di e-

lementi non veritieri da parte dei soggetti indicati dall’articolo 4, comma

6, della legge quadro. Per entrambe le ipotesi, la prevista sanzione pecu-

niaria puo raggiungere, rispettivamente, £ 50.000.000 e £ 100.000.000;
b) mancata prova, da parte delle imprese sorteggiate in sede di gara ai sensi

dell'arﬁcolo 10, comma 1 quater, della legge quadro, dei requisiti di ca-

pacitd economico-finanziaria e tecnico-organizzativa richiamati dalla

norma citata e necessari per la partecipazione alla gara medesima. In

questo caso, 'atto introduttivo del procedimento & la segnalazione del

fatto all’ Autorita, cui per legge sono tenute le stazioni appaltanti.

Nel corso dell’anno 2001 sono state decise dal Consiglio 930 pratiche ~ Numero

concernenti le procedure in esame, 144 delle quali relative alla fattispecie det procedime:

sub a) e 786 relative alla fattispecie sub b). Sono inoltre stati emessi, in totale,

316 provvedimenti sanzionatori, dei quali solo 19 (di cui 11 ex art. 4,co. 7, e

1 Approvato dal Consiglio dell’Autorita il 5 dicembre 2001; vedi Capitolo 12 non-
ché Volume II, Sezione 1.

2 Approvati dal Consiglio dell’ Autorita il 31 gennaio 2001; vedi Capitolo 12.

16 - Doc. XLI, n. 2 - Volume I
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8 ex art. 10, co. 1 quater) sono stati impugnati innanzi alle competenti sedi

giudiziarie.
Procedimenti Dei 144 procedimenti sanzionatori® ex articolo 4, comma 7, della legge
ex art. 4,co.7, . o/ . /e . . ) A
legge quadro ... quadro, il 42% riguarda il completamento dell'indagine avviata dall’Au-

torita nell’anno 2000 su un campione di 4.463 bandi di gara. La parte piu
consistente (58%) riguarda il mancato riscontro alle richieste di éhiarimenti ’
e documenti formulate dall’Autorita per I'esame e la definizione delle se-
gnalazioni e degli esposti relativi a procedure di affidamento e realizzazio-
ne di lavori pubblici.

 Per quanto riguarda, in particolare, la definizione dell'indagine a

... stazioni
appaltanti

. S campione, si & potuto verificare che 28 stazioni appaltanti non hanno a-
inadempienti ...

dempiuto affatto o hanno adempiuto in ritardo agli obblighi di cui all’arti-
colo 4, comma 6, della legge quadro. .

Relativamente, invece, alle informazioni necessarie a definire l'istrut-
toria delle segnalazioni pervenute, nella maggior parte dei casi non si é ri-
scontrata una totale inadempienza da parte delle amministrazioni interpel-
late, bensi I'invio dei chiarimenti richiesti oltre il termine indicato dal-
I Autorita.

Nei residuali casi di rifiuto od omissione di adempiere, si & proceduto
ad acquisire in loco la documentazione richiesta, avvalendosi anche della
Guardia di finanza.
misuca L’Autorita ha definito, come gia detto, 144 procedimenti sanzionatori
" delle sanzioni ... di tal genere, 63 dei quali, pari al 44% del totale, si sono conclusi con

~ Vapplicazione della sanzione e 81, pari al 56%, con l'archiviazione. Le san-
zioni sono state commisurate in funzione di due variabili: I'importo a base
d’asta e il tipo di infrazione. Inoltre, in presenza di piu procedimenti nei

~ confronti di un’unica stazione appaltante, si & provveduto all’applicazione

dell’articolo 8 della legge 24 novembre 1981, n. 6894.

3 Numerosi procedimenti sono stati riuniti, essendosi riscontrata la sussistenza di
un unico disegno omissivo. '

4 La norma dispone che i soggetti che con un’azione od omissione violino diverse
disposizioni che prevedono sanzioni, soggiacciono alla sanzione prevista per la
violazione pili grave aumentata sino al triplo.
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Nei casi di riscontrato ritardo ad adempiere, si & proceduto ad appli- .. motivazioni ...
care una sanzione di entita minima, tenuto conto della circostanza che il ri-

tardo ¢ risultato spesso. esiguo e che in alcune stazioni appaltanti, specie se

di piccole dimensioni, vi & mancanza di personale avente specifica prepara-

zione ed esperienza nel settore dei lavori pubblici mentre in altre, di di-

mensione maggiore, vi & difficolta nella gestione complessiva dell’appalto,

che risulta spesso affidato ad una pluralita di uffici non sufficientemente

coordinati tra loro.

Nei casi di rifiuto od omissione ad adempiere, si & invece comminata ... soggetto
una sanzione d’importo piu elevato. La sanzibne e stata comminata ai re- sanzionato
sponsabili dei procedimenti nei casi in cui, dall’esame della documentazio-
ne, si & potuta evincere una responsabilita diretta del funzionario incaricato
ovvero, nei restanti casi, alle stazioni appaltanti, qualora si sia potuta impu-
tare alla struttura amministrativa una responsabilita per carenze organizza-
tive o per mancata attivita di coordinamento e vigilanza.

In linea generale, comunque, le stazioni appaltanti sono state chiama-
te a rispondere in solido del fatto omissivo, come previsto dall’articolo 6,
comma 3, della legge n. 689/815.

In ordine, poi, alla distribuzione territoriale delle stazioni appaltanti
interessate ai procedimenti sanzionatori summenzionati, si & riscontrata
una tendenziale uniformita dei comportamenti inadempienti.

Nell’ambito delle competenze attribuite dall’articolo 4, commi 16 e 17,

. . Procedimenti san-
della legge sui lavori pubblici, '’Autorita ha inoltre avviato la verifica del  zionatori avviati:
verifica
livello di adempimento da parte delle stazioni appaltanti all'obbligo di  adempimenti

ex art. 4, co. 17,

comunicazione degli appalti pubblici esperiti a partire dal 1° gennaio 2000,  jegge quadro

procedendo all’incrocio delle informazioni contenute nella banca dati degli
interventi con quelle della banca dati dei bandi pubblicati su tutto il territo-
rio nazionale nel corso del 2000. A tal fine, sono stati presi in considerazio-

ne i bandi pubblicati tra il 1° ottobre 1999 ed il 30 settembre 2000, nella pre-

5 L’art. 6, co. 3, 1. n. 689/81 dispone che se la violazione ¢ commessa da un dipen-
dente o da un rappresentante di una persona giuridica o di un ente privo di per-
sonalita giuridica, la persona giuridica o I'ente sono obbligati in solido con l’autore
della violazione al pagamento della somma da questo dovuta.
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sunzione che quelli dell'ultimo trimestre dell’anno potessero dare luogo ad
affidamenti realisticamente portati a conclusione nei primi mesi dell’anno
Successivo.

Incrociando le due banche dati, sono stati individuati 3.836 bandi - di
importo superiore a quello utilizzato come soglia per la verifica (500.000
euro) - non immediatamente ricollegabili alle schede pervenute da parte ‘
delle stazioni appaltanti, per i quali e stata predisposta una specifica nota di
richiesta di informazioni-giustificazioni alle amministrazioni virtualmente
inadempienti, trasmessa a tutte le stazioni appaltanti di rilevanza nazionale
ed a quelle delle sezioni regionali dell’Abruzzo e della Puglia — non ancora
operative — e della Sardegna, non ancora istituita. -

I dati cosi pervenuti e il risultato delle verifiche effettuate sono stati
codificati in modo da ricondurre la variabilita delle situazioni a fattispecie
tipo. Il quadro complessivo che emerge dall’attivita di verifica e codifica-
zione ¢ riportato nella tabella 11.1.

Tabella 11.1 - Risultato dell’attivita di verifica

Cod. Descrizione N.
Bandi
0 |Bandi con importo superiore ai 10 miliardi di lire 165
1 {Bandi relativi a stazioni appaltanti che non hanno risposto 489
alla comunicazione
2 |Bandi relativi a stazioni appaltanti con problematiche varie 80
3 |Bandi relativi a stazioni appaltanti che hanno inviato le schede 365

a seguito dell” apposita richiesta

4 |Bandi relativi a stazioni appaltanti che hanno adempiuto nei termini| 1.644
5 |Bandi relativi a gare non concluse 208
6 |Bandi relativi ad appalti aggiudicati prima del 2000 412
7 |Bandi soggetti al D.lgs. n. 158/95 201
8 |Bandi soggetti ai DD.lgs. n. 157/95 e n. 358/92 170
9 |Bandi relativi ad appalti esperiti dalla prefettura di Bari 15
10 Bandi senza classificazione 87

Totale 3.836

Passando all'esame analitico di tali dati, si rileva che:
a) con il codice 0 risultano classificati 165 bandi, per 130 dei quali é stata ri-
scontrata 'inadempienza dell’obbligo di comunicazione ex articolo 4,
commi 16-17, della legge n. 109/1994 e, pertanto, sono state avviate le

conseguenti procedure sanzionatorie;
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b) con il codice 1 sono classificati 489 bandi, per la totalita dei quali si stan-
no avviando le procedure sanzionatorie;

¢) con il codice 2, Problematiche varie, risultano conteggiati 80 bandi, per la
maggior parte dei quali & stata archiviata la procedura sanzionatoria in
itinere, in quanto si & potuto verificare che si trattava di avvisi che ri-
guardavano soggetti non rientranti nell’ambito di applicazione della
legge n. 109/1994, ovvero di importi inferiori alla soglia di € 500.000;

d) al codice 3 risultano assegnati 365 bandi relativi a stazioni appaltanti che
hanno adempiuto all'obbligo della comunicazione, solo dopo linvito
della sezione regionale competente. Si tratta di stazioni appaltanti ina-
démpienti alle quali e stato applicato il criterio del “ravvedimento ope-
roso";

e) con il codice 4 sono classificati il maggior numero di bandi (1.644), che ri-
guardano stazioni appaltanti che, in realta, hanno adempiuto nei termini
ma alla cui comunicazione la sezione regionale ha assegnato il codice
successivamente all’invio dei dati all'Osservatorio centrale.

Per i restanti bandi, attesa la circostanza che si trattava di appalti di
forniture, servizi, o relativi a settori esclusi, ovvero di appalti aggiudicati
prima del 2000, & stata disposta I'archiviazione mentre per alcune fattispe-
cie particolari (per esempio: codice 9) sono state disposti approfondimenti a
seguito dei quali, laddove fossero ravvisabili comportamenti inadempienti,
si provvedera ad effettuare le relative contestazioni.

Nell’ambito della specifica attivita svolta in riferimento ai procedi- procedimenti

ex art. 10, co. 1 quater,

menti avviati ai sensi dell’articolo 10, comma 1 quater, sono emerse proble- legge quadro ...

matiche differenti.

I comportamenti tenuti dalle stazioni appaltanti hanno confermato
quanto rilevato nella prima fase di applicazione della normativa, apparen-
do infatti notevolmente discordanti ed incerti; cio & dipeso non solo dal ca-
rattere fortemente innovativo della norma ma anche dalla complessita della
procedura che la stessa ha delineato. Tale procedura, infatti, investe la pro-
blematica che ha dato origine alla vasta giurisprudenza sui presupposti dei
provvedimenti di esclusione dalla gara ed incide, inoltre, sul principio della

continuita della gara stessa, sospesa legalmente per un tempo notevolmen-
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te ristretto, sovente rivelatosi inadeguato alla produzione dei documenti ri-
chiesti, specie quando essi non siano nell’'immediata disponibilita dell’im-
presa. Inoltre, si richiedono alla stazione appaltante valutazioni non di rado
delicate e complesse come, ad esempio, quelle sulla sussistenza dell’errore
scusabile e, in generale, sui confini della discrezionalita nell’apprezzare la
sussistenza dei presupposti della segnalazione all’ Autorita.
Nel 2001 sono pervenute all’Autorita 1.171 segnalazioni di tal fatta
- decisioni . o rapportate a quelle dell’anno precedente (835), hanno fatto registrare
un consistente aumento (circa 40%). Le decisioni adottate dal Consiglio nel
2001, ma riferite a segnalazioni pervenute anche nell’anno precedente, sono
risultate 786, con un incremento di circa il 280% rispetto all’anno 2000.

Al fine di snellire la valutazione dei casi segnalati all’ Autorita, il Con-
siglio ha deciso, inoltre, nel corso dell’anno 2001, di modificare Vimpo-
stazione dell’attivita istruttoria preliminare. In precedenza, si contestava
all'impresa inadempiente il fatto segnalato dall’amministrazione appaltan-
te, dopo aver acquisito presso la medesima tutti gli elementi indispensabili
per listruttoria, richiedendo all'impresa stessa una relazione giustificativa.
In seguito alla modifica procedurale di cui sopra, il Consiglio ha deciso che
il fatto omissivo sia contestato all'impresa inadempiente non appena
I’ Autorita sia venuta a conoscenza di tale segnalazione, contestualmente ri-
chiedendo sia all’impresa sia alla stazione appaltante di integrare, ove del
caso, la documentazione con 1'esposizione dei rispettivi punti di vista.

Delle suddette 786 decisioni, 253 hanno comportato l'irrogazione di
una sanzione ed 11 di queste, attestata la falsita nelle dichiarazioni, han-
no comportato l'iscrizione, quale dato rilevante, nel casellario informatico
delle imprese qualificate.

I restanti 533 procedimenti si sono conclusi con il «<non luogo a pro-
cedere» o con l'archiviazione anticipata su proposta del Settore competen-
te.

E risultato pertanto confermato e, anzi, ulteriormente incrementato,
- archiviaziont- 41 dato gia emerso nell’anno 2000 (56%): un’elevata percentuale di pratiche

archiviate, pari al 68%. La conferma di tale alta percentuale ¢ dovuta, oltre

a problemi legati all’incertezza interpretativa della norma, all’accogli-
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mento dei ricorsi proposti innanzi ai TAR competenti dalle imprese se-

gnalate, ovvero ad errori di valutazione da parte delle stazioni appaltanti.

I casi piu frequenti di errore da parte delle stazioni appaltanti, che L

... motivazioni ...
hanno comportato un’ingiustificata segnalazione all’Autorita, sono i se-

guenti:

- mancata comprovazione da parte delle imprese di requisiti diversi da
quelli di capacita economico-finanziaria e tecnico-organizzativa;

- ritardo nella presentazione della documentazione, non imputabile a re-
sponsabilita delle imprese;

- non ammissibilita delle offerte di imprese partecipanti alle gare e conse-
guente esclusione prima del sorteggio previsto dall’articolo 10, comma 1
quater, della legge quadro;

- casi di trattativa privata.

Le medesime stazioni appaltanti hanno inoltre proceduto, non di
rado, alla revoca di provvedimenti sanzionatori assunti in precedenza.

Malgrado si potesse considerare superato il periodo di rodaggio do-
vuto all’adozione della nuova normativa, si sono dunque manifestate an-
cora incertezze applicative da parte delle stazioni appaltanti.

I ripetuti e svariati quesiti da queste formulati e l'incertezza com-
plessivamente manifestata nella fase di avvio del sistema avevano sugge-
rito all’Autorita di fornire chiarimenti® alle problematiche che piu frequen-
temente avevano indotto in errore gli enti committenti. Cio non ostante, si
sono continuati a riscontrare comportamenti difformi da parte degli enti
committenti riguardo alle modalita di documentazione dei requisiti, alle
concrete modalita di espletamento di dette verifiche, nonché all’ambito ed
ai presupposti del procedimento. Non hanno, peraltro, contribuito a fornire

chiarezza le sentenze di alcuni TAR, risultate per certi versi contraddittorie.

6 Con l'atto di regolazione n. 15 del 30 marzo 2000, in tema di Natura dei termini per
gli adempimenti previsti per i soggetti ammessi alle gare ed ulteriori questioni interpreta-
tive relative all’applicazione dell’articolo 10, comma 1 quater, della legge 11 febbraio
1994, n. 109 e successive modificazioni.
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... anomalie piu
frequenti ...

Riguardo ai comportamenti tenuti dalle stazioni appaltanti in merito
all’applicazione dell’articolo 10, comma 1 guater, della legge quadro, si 1i-
portano di seguito i casi pifi frequenti di anomalia riscontrati:

- predisposizione di bandi di gara e/o disciplinari carenti di informazioni o
addirittura fuorvianti sul punto; &, tuttavia, opportuno rilevare che, a se-
guito della pubblicazione nel settembre 2000 sulla Gazzetta Ufficiale del |
documento dell’ Autorita Tipologie unitarie di bandi di gara, tale fenomeno si
& notevolmente ridimensionato;

- differenti criteri di valutazione della decorrenza iniziale del termine indi-
cato dall’articolo 10, comma 1 quater, della legge n. 109/94 per comprova-
re il possesso dei requisiti di capacita economico-finanziaria e tecnico-
organizzativa da parte delle imprese sorteggiate; detto termine viene fatto
decorrere, in alcuni casi, dal momento della spedizione della documenta-
zione da parte dell'impresa e, in altri casi, da quando la stessa risulta per-
venuta alla stazione appaltante;

- ingiustificata considerazione della perentorieta del termine fissato dalla
medesima norma per la dimostrazione dei succitati requisiti da parte
dell’aggiudicatario provvisorio e del secondo graduato. Tale perentorieta,
che non consente all'impresa interessata di integrare la documentazione o
di fornire chiarimenti su eventuali incertezze interpretative, non & previ-
sta dalla legge quadro e non & dettata da ragioni di maggiore speditezza

della gara e neppure dal rispetto della par condicio tra i concorrenti;

)

comportamento non corretto di alcune commissioni di gara che, in sede di
verifica dei requisiti di ordine speciale in capo al primo o secondo classifi-
cato, dopo aver escluso uno di essi 0 entrambi per la mancata comprova-
zione di detti requisiti, non hanno proceduto alla rideterminazione della
soglia di anomalia, aggiudicando direttamente la gara al concorrente che

segue in graduatoria;

modalita di documentazione dei requisiti di capacita tecnico-economica
non uniformi. A volte le stazioni appaltanti, per la semplice omissione di
un’autodichiarazione relativa a dati gia documentati, hanno escluso un
concorrente dalla gara; altre volte, 1'esclusione & scattata per essere stati

prodotti documenti in semplice fotocopia anziché in copia autenticata;
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- casi di imprese che, dopo il sorteggio, sono state ammesse con riserva alle
fasi successive della gara, per consentire loro di produrre la documenta-
zione non esibita nei termini prescritti, in palese contrasto con il principio
della par condicio tra i concorrenti;

- impropria verifica da parte di alcune stazioni appaltanti del requisito rela-
tivo alle attrezzature tecniche ed in particolare alla valutazione degli am-
mortamenti. In alcuni casi, le amministrazioni hanno chiesto di provare
attraverso i bilanci o le dichiarazioni dei redditi la quota di ammortamenti
per Beni materiali in modo indifferenziato, mentre, in altri casi, le stazioni
appaltanti hanno richiesto, pitt correttamente, di documentare anche la
parte che attiene alle attrezzature specificamente destinate alla realizza-
zione di lavori pubblici, attraverso 1’esibizione del registro dei beni am-
mortizzabili;

- differenti modalita di valutazione degli attestati di esecuzione lavori. A
volte si e richiesta la compilazione dei certificati, conformemente a quanto
prescritto dall’allegato D al DPR n. 34/2000; altre volte, si sono accettati i
certificati di regolare esecuzione liberamente compilati, sempreché ripor-
tassero tutfi gli elementi indispensabili. Fortemente discrezionale & risul-
tata poi I'ammissibilita di documenti comprovanti I’esecuzione di lavori
di committenza privata;

- esclusione dalle gare per mancanza dei modelli riepilogativi INPS, INAIL
e Cassa edile, utili per controllare il costo del personale e la suddivisione
per qualifiche tra personale amministrativo e operaio. In alcuni casi, le ar-
ticolazioni periferiche di detti enti assistenziali hanno segnalato l'impos-
sibilita di rilasciare tali modelli in quanto non pit utilizzati. In altri casi,
alcune stazioni appaltanti hanno consentito, in alternativa, la produzione
delle copie delle ricevute di versamento degli oneri contributivi, ovvero
del registro matricole;

- impropria determinazione del quinquennio di riferimento al fine della
dimostrazione della cifra d’affari in lavori conseguita dalle imprese.

Rispetto a tutto questo e coerentemente con l'indirizzo sistematica-

mente adottato, I’Autorita ha deciso di investire della problematica il

Gruppo di lavoro per l'attuazione dei protocolli d’intesa, affinché le asso-

17 - Doc. XLII, n. 2 - Volume I
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ciazioni rappresentative delle stazioni appaltanti possano contribuire a dif-
fondere in modo capillare le conclusioni cui & pervenuta 1’Autorita, in mo-
do tale che le medesime amministrazioni acquisiscano una maggior consa-
pevolezza delle problematiche evidenziate.

Per quel che concerne la commisurazione delle sanzioni, si ¢ tenuto

delle sanzx::rs.? r conto dell'importo dell’appalto e della gravita del comportamento delle im- '

prese, a seconda che si trattasse di mancata dimostrazione dei requisiti di
capacita economico-finanziaria e tecnico-organizzativa, riconducibile o me-
no all'ipotesi di falsa dichiarazione, o semplicemente di un ingiustificato ri-
tardo nella presentazione dei documenti richiesti dalla stazione appaltante.

In via generale, si puo rilevare, da un lato, come la procedura indi-
cata dall’articolo 10, comma 1 quater, sia stata intesa in maniera eccessi-
vamente formalistica dalle stazioni appaltanti, con evidenti conseguenze

... conseguenze
dannose a carico dannose a carico specialmente delle piccole e medie imprese, che hanno

delle imprese ...

subito la conseguente esclusione dalla gara e l'escussione della cauzione,
anche quando l'inadempimento in realta non sussisteva o presentava con-
notati tali da non pregiudicare il corretto svolgimento della gara. Tale nor-
ma, infatti, ha imposto alle stazioni appaltanti di adottare in modo automa-
tico le misure sanzionatorie ivi previste, non solo nei confronti dei concor-
renti privi dei requisiti, ma anche nei confronti di quelli responsabili della
mancata disponibilita, fin dal momento della domanda, della prova docu-
mentale del possesso dei requisiti. In particolare, tra le conseguenze sfavo-
revoli dell’esito negativo della verifica, quella che ha penalizzato maggior-
mente le imprese & stata I’escussione della cauzione.

Per ovviare alle anzidette conseguenze, I’ Autorita, tenuto conto che la
procedura sanzionatoria de qua richiede anche una correlazione tra diversi
organismi (soggetto aggiudicatore e Autorita) ha segnalato al Governo e al
Parlamento? I'opportunitad di un intervento del legislatore che subordini
l'escussione della cauzione da parte della stazione appaltante alla pronun-
cia dell’Autorita in merito, senza che occorra — come peraltro indicato dal-

la giurisprudenza del giudice amministrativo — escutere la cauzione e poi

7 Atto di segnalazione del 5 dicembre 2001; vedi Volume II, Sezione III.
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procedere, in base a detta pronuncia, all’adozione di un provvedimento di
revoca da parte dell’amministrazione committente.

Inoltre, ogni qualvolta ha rilevato un errore scusabile da parte del-
I'impresa segnalata, I’ Autorita ha adottato la decisione di non luogo a pro-
cedere. Sono questi i casi in cui si & tenuto conto dell’elemento psicologico e
della buona fede nel comportamento dell’impresa, della difficile interpreta-
zione e della novita della disciplina in materia di qualificazione, ferma re-
stando la legittimita delle decisioni adottate dalle stazioni appaltanti con-
formemente alla normativa vigente.

Se, in gran parte, il problema verra comunque superato dalla piena
operativita del nuovo regime di qualificazione delle imprese, che — a de-

correre dal 1° gennaio 2002 — trova applicazione generalizzata, & anche ve-

... prospettive

ro che la questione si riproporra per i lavori esclusi da detto regime, ossia 2 medio termine

per quelli d'importo inferiore a € 150.000 (in relazione ai quali, nell’anno
2001, sono pervenute 352 segnalazioni pari al 30% di quelle inviate com-
plessivamente).

D’altro canto, dagli inadempimenti riscontrati (difficolta di carattere
organizzativo, specie delle imprese di piccole dimensioni, di far fronte ai
complessi adempimenti richiesti dalla normativa; difficolta interpretative;
inadeguatezza delle stazioni appaltanti; ritardi nel rilascio dei certificati di
esecuzione dei lavori) sembra potersi evincere che il meccanismo introdotto
dall’articolo 10, comma 1 guater, della legge quadro sia stato comunque ef-
ficace nel dissuadere le imprese dall’adottare comportamenti finalizzati a
turbare il corretto funzionamento della procedura di gara, come & dimo-
strato anche dal numero esiguo di provvedimenti sanzionatori dell’Auto-
rita relativi a false dichiarazioni rilasciate dai concorrenti8. Questo insieme
di circostanze e difficolta & stato preso in considerazione nella definizione
dei procedimenti e dell'importo delle sanzioni, che si & attestato su Livelli

medi modesti.

8 Vedi supra.
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Capitolo 12
L’assetto organizzativo

Al fine di contemperare le nuove esigenze delineatesi nel corso
dell’anno e garantire una maggiore funzionalita della struttura, I’Autorita :’ll‘l’{de‘gfflzm ento
ha parzialmente modificato il Regolamento sul funzionamento adottato nel- sul

funzionamento ...
I'anno 2000

Con il nuovo regolamento, & stato modificato 1'assetto organizzativo
di alcuni uffici della Segreteria tecnica e si & operata una razionalizzazione
delle attivita dell’Osservatorio con riferimento ai rapporti con le proprie
strutture regionali (sezioni regionali dell’Osservatorio).

Il nuovo regolamento, mentre recepisce dalla precedente disciplina i
tratti essenziali, si connota, in particolare, per quattro scelte innovative. In
primo luogo, quella di puntualizzare, nella competenza dei dirigenti gene-
rali, poteri di impulso e di verifica dell’attivita dei dirigenti e la funzione di
referente nei riguardi del Consiglio, verso cui rispondono per i risultati
globali dell’attivita dei servizi.

La seconda scelta é consistita nell’attivare, nell’ambito di ciascun ser-
vizio, un decentramento orizzontale delle attribuzioni, col distribuirle tra le
competenze dei singoli dirigenti, quindi personalmente responsabili del lo-
ro esercizio e dei risultati da conseguire.

In terzo luogo, si sono introdotte prescrizioni intese a conseguire un
duplice risultato: assegnare termini certi per la conclusione dei procedi-
menti, invitare i responsabili dei servizi e settori a valutazioni che portino a
distinguere tra segnalazioni, esposti e quesiti secondo la loro rilevanza ed
in base alla esigenza di maggiore o minore tempestivita degli interventi
dell’ Autorita, con adozione di moduli organizzativi differenti.

In quarto luogo, si sono assegnate ai servizi, ai settori e alle strutture

compiti propositivi per il piu efficiente esercizio delle funzioni che si colle-

1Vedi Volume II, Sezione 1.
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gano cosi agli Indirizzi generali dell’attivita dell’ Autorita? e sono funzionali al
piu efficiente raggiungimento dei risultati.

In particolare, sono stati attribuiti al Settore affari giuridici compiti e

.. IUOVO
organigrEmma  finzioni gia svolti dal Settore studi e rapporti con istituzioni comunitarie e
internazionali ed ¢ stato istituito un apposito ufficio per I'elaborazione dei
risultati e dei dati dell’attivita degli altri servizi ai fini della predisposizione
della Relazione al Parlamento.
L’organigramma che ne risulta & rappresentato dalla figura 12.1.
Figura 12.1 - Organigramma
Consigliere | | Consigliere | | Presidente | | Consigliere | Consigliere
Nudeo di valutazione ___J
[ |
Servizio ispettivo Segreteria tecnica Osservatorio
Vigilanza, accertamenti e Risorse umane, finanziarie Laboratorio informativo
] N m e contratti ]
ispezioni
Sanzioni pecuniarie Affari giuridici, Studi, Rap- Valutazioni di processo
- ] porti conleistituzioni comu- o
oo o infernazional
Vigilanza sul contenzioso Sisterna di qualificazione e Analisi e mefodologie
1 - vigilanza sulle imprese ]
- . Rapporti esterni
] Analisi e proposte || Ufficio stampa L | e comumicazione
Al 31 dicembre 2001, come si evince dalla tabella 12.1, I'organico & co-
Organico

stituito da 2 dirigenti generali e 4 dirigenti amministrativi a contratto,
nonché da 149 dipendenti di ruolo, dei quali 24 dirigenti, 61 funzionari di-
rettivi, 54 impiegati con funzioni operative e 8 impiegati con funzioni
ausiliarie. A questi si aggiungono 87 dipendenti in posizione di comando,
dei quali 37 con funzioni direttive, 47 con funzioni operative e 3 con

funzioni ausiliarie.

2 Vedi infra.
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Tabella 12.1 - Organico dell’ Autorita al 31dicembre 2001

Personale Di ruolo A contratto | Comandato Totale
@)
Dirigenti generali 2 2
Dirigenti 24 4 28
Totale Dirigenti 26 4 30
Posizione C3 5(*) 12 17
Posizione C2 30 11 41
Posizione C1 26 14 40
Totale area C 61 0 37 98
Posizione B3 16 10 26
Posizione B2 25 27 52
Posizione Bl 13 10 23
Totale area B 54 0 47 101
Posizione Al 8 3 11
Totale area A 8 0 3 11
Totale generale 149 4 87 - 240

(*) Al personale comandato occorre aggiungere 3 unita delle forze di polizia per i quali esiste l'istituto
del distacco.
(**) Di cui 2 unit in aspettativa ai sensi dell’articolo 19, comma 6 del Decreto legislativo n.165/2001.

Inoltre, al 31 dicembre 2001, si sono esaurite tutte le procedure con-
corsuali gia in atto, per un totale di 12 concorsi, con I"assunzione di 38 nuo-
vi funzionai ed impiegati. L’acquisizione di nuove professionalita si & resa
necessaria per l'impossibilita di reperirle attraverso le procedure di mobili-
ta dalle varie amministrazioni dello Stato. Si tratta infatti, in prevalenza, di
esperti in informatica o statistica ovvero di architetti e ingegneri, professio-
nalita richieste dai settori dell’ Autorita particolarmente impegnati sia verso
l'utenza (Osservatorio) sia nell’attivita di indagine (Servizio ispettivo).

Sono state, infine, attivate le procedure per i corsi di riqualificazione
per il personale in ossequio al disposto del contratto collettivo nazionale di
lavoro? secondo i criteri concordati presso la Presidenza del Consiglio dei

Al fine di migliorare la funzionalita dei servizi dell’ Autorita e consen-
tire la verifica dei risultati raggiunti nello svolgimento dei compiti istitu-
zionali, sono stati elaborati gli Indirizzi generali dell’attivita nell’anno 2001 dei

Servizi e delle altre strutture dell’ Autorita.

3 Art. 15, lett. a), b) del contratto collettivo nazionale di lavoro relativo al personale
del comparto dei ministeri per il quadriennio normativo 1998-2001 e biennio eco-
nomico 1998-1999.

Procedure
concorsuali

Corsi
di qualificazione

Indirizzi generali
deil’attivita
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Il documento chiarisce per iservizi e le strutture dell’Autorita gli o-
biettivi assegnati e le modalita di attuazione degli stessi, anche attraverso
periodiche relazioni al Consiglio.

Per l'attivita della Segreteria tecnica, gli Indirizzi hanno richiesto ai
settori un’attenta analisi delle procedure proprie di ogni ufficio e la comu-
nicazione al Consiglio degli adempimenti agli stessi affidati.

Nucleo Con decreto del Presidente dell’Autorita & stato istituito il Nucleo di
divalutazione - L utazione dell’Autorita, nominato ai sensi dell’articolo 26 del Regolamen-
to sul funzionamento. Il Nucleo di valutazione, insediatosi il 19 aprile 2001,
svolge attivita di controllo interno, operando in posizione di autonomia e
rispondendo esclusivamente al Consiglio. Il Nucleo verifica é valuta®, an-
che mediante analisi comparative dei costi e dei rendimenti:
- realizzazione delle finalita e perseguimento degli obiettivi della corretta
ed economica gestione delle risorse;
- imparzialita e buon andamento dell’azione amministrativa dei servizi;
- congruenza tra obiettivi programmati ed effettivamente raggiunti dai ser-
vizi dell’ Autorita;
- ogni altro aspetto del funzionamento dell’Autorita necessario all’esple-
- tamento dei compiti istituzionali.

Al fine dello svolgimento dei propri compiti, il Nucleo definisce i pa-
rametri del controllo e fornisce al Consiglio le indicazioni e gli elementi ne-
cessari al miglioramento dei livelli di efficacia, efficienza e qualita della ge-
stione amministrativa.

Due sono, Quindi, gli obiettivi dell’attivita del Nucleo:

- analisi di efficienza delle singole attivita amministrative (controllo di ge-
stione);
- analisi di efficienza delle attivita dei servizi (valutazione e controllo stra-

tegico).

4 In data 2 marzo 2001.
5 Ai sensi dell’art. 26, co. 2, del Regolamento ... cit.
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I1 Nucleo ha presentato al Consiglio dell’Autorita la sua prima Rela- ... Relazione
zione annuale relativa all’anno 20015. Tale documento e il risultato di una annuale 2001
prima analisi del disegno organizzativo dell’Autorita e delle sue attivita
effettuata dai componenti del Nucleo di valutazione. L’analisi & stata fina-
lizzata alla verifica dell’efficienza e dell’efficacia dell’azione amministra-
tiva?. Trattandosi della prima rilevazione di tal genere, si ¢ cercato dap-
prima di studiare i compiti e le funzioni dell’ Autorita per la vigilanza sui
lavori pubblici nella loro peculiarita con specifico riferimento agli obiettivi
previsti dal Consiglio per il 2001.

Partendo da questa impostazione sono stati attivati specifici appro-
fondimenti sperimentali, volti alla definizione di una metodologia che po-
tesse essere poi applicata compiutamente nell’anno successivo all’insieme
delle attivita e delle funzioni dell’ Autorita.

Al tempo stesso, il Nucleo ha avviato un’analisi, attualmente in corso
di approfondimento, sul sistema dei controlli attuato nelle altre autorita di
regolamentazione e garanzia istituite nel Paese, al fine di confrontare gli
approcci e le metodologie adottate. A tal proposito, i primi risultati dell'in-
dagine confermano l'esigenza di realizzare un confronto con le esperienze
delle altre istituzioni.

11 lavoro svolto, con riferimento all’analisi dell’efficienza, ha con-
sentito di mettere a punto un semplice esempio di cruscotto informativo, che,
se esteso a tutti i servizi, potrebbe permettere ai responsabili della gestione
amministrativa dell’Autorita il monitoraggio ed il “governo” in tempo
reale delle attivita e dei processi.

Da ultimo, occorre evidenziare che il Nucleo puo avvalersi® delle ri-
sorse umane, materiali e finanziarie che costituiscono 1"Ufficio di controllo
interno. La costituzione di tale ufficio appariva e appare essenziale non solo
per la perfetta operativita del Nucleo stesso, ma soprattutto al fine di im-

plementare a regime, nello svolgimento delle attivita dell’Autorita, un me-

6 Vedi Relazione del Nucleo di valutazione.
7 Come previsto dal D.1gs. 30 luglio 1999, n. 286.
8 Art. 26, co. 9 Regolamento ... cit.
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todo di analisi di efficienza delle attivita amministrative e di efficacia delle

attivita dei servizi.

Nuovo Con la pubblicazione avvenuta in data 6 Iuglio 2001, si e inoltre con-
Regolamento . . . . erx e
di contabilita cluso l'iter procedimentale per 'adozione del Regolamento di contabilita fi-

nanziaria, entrato in vigore il 21 luglio 2001°.

1l regolamento disciplina la gestione delle spese occorrenti per il fun-
zionamento dell’Autoritd e detta norme sulle procedure amministrative,
contrattuali e finanziarie, sull’amministrazione dei beni, sulla programma-
zione dell’attivita amministrativa, sulla predisposizione e gestione del bi-

lancio di previsione e del conto consuntivo dell’ Autorita stessa.

9 Vedi Volume II, Sezione 1.
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Capitolo 13
Stato di attuazione della normativa secondaria

Al fine di offrire una situazione aggiornata relativamente alla piena
attuazione della legge di riforma del settore dei lavori pubblici, si ritiene u-
tile individuare le disposizioni dell’ordinamento generale in materia di la-
vori pubblici per le quali non e stato ancora completato l'iter degli atti nor-
mativi previsti dalle seguenti disposizioni.

Articolo 3, comma 4

E prevista la ripubblicazione della legge coordinata con le modifiche

apportate dal regolamento, dai decreti previsti dalla legge medesima e dal-

le altre disposizioni legislative non abrogate in materia di lavori pubblici.

Articolo 3, comma 5
Relativamente al secondo periodo del comma 5 dell’articolo 3, che
prevede I'emanazione di uno o piu capitolati speciali per lavori aventi ad

oggetto beni sottoposti alle disposizioni della legge 1° giugno 1939 n. 1089.

Articolo 3, comma 7 bis

La disciplina dei lavori pubblici del Genio militare, considerata pecu-
liare rispetto a quella generale per la specificita dell'ambito interessato, do-
vra essere fissata da un regolamento da emanarsi ai sensi dell'articolo 17,
comma 2, della legge n. 400/88, su proposta del Ministro dei lavori pubblici

di concerto con il Ministro della difesa.

Articolo 30, comma 7 bis

Con apposito regolamento da emanare ai sensi dell’articolo 17, com-
ma 2, della legge n. 400/88, su proposta del Ministro dei lavori pubblici di
concerto con il Ministro dell'industria, del commercio e dell’artigianato,
deve essere disciplinata l'istituzione del sistema di garanzia globale di ese-
cuzione del quale possono avvalersi i soggetti individuati all'articolo 2,
comma 2, lettere a), b) della legge, per lavori di importo superiore a 100 mi-

lioni di ecu.
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Articolo 31, comma 1

Su proposta dei Ministri del lavoro e della previdenza sociale, della
sanita e dei lavori pubblici, dovra essere adottato un regolamento, attual-
mente all’esame della Conferenza Stato-Regioni, in materia di piani di sicu-
rezza nei cantieri edili, secondo la normativa comunitaria ed il relativo de-
creto legislativo di recepimento, nonché secondo la legge 14 agosto 1996, n. '
494.

Articolo 9, comma 59, legge 18 novembre 1998, n. 415

Si prevede l'emanazione di un decreto del Ministro per I'industria, il
commercio e l’artigianato di concerto con il Ministro dei lavori pubblici per
'approvazione degli schemi di polizze tipo concernenti le coperture assicu-

rative e le garanzie fideiussorie.
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