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Le indicazioni dell’Authority per tagliare la spesa pubblica nei contratti di servizi

Gare aperte per ridurre i costi 
Mancato risparmio di un miliardo con trattative private
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DI ANDREA MASCOLINI

L’eccessivo ricorso alle 
trattative private 
vanifi ca la spending 
review; il ricorso a 

gare aperte avrebbe consen-
tito risparmi per un miliardo 
di euro sui 24 aggiudicati a 
trattativa privata fra 2011 e 
2012; necessaria la riduzione 
del numero delle stazioni ap-
paltanti e il rafforzamento dei 
poteri dell’Autorità; sistema di 
qualifi cazione delle imprese da 
riformare. Sono questi alcuni 
degli elementi evidenziati 
nella relazione al parlamen-
to dell’Authority presieduta 
da Sergio Santoro che mette 
in luce profili di particolare 
interesse per comprendere le 
ragioni che rendono così dif-
fi cile raggiungere obiettivi di 
contenimento della spesa pub-
blica nel settore dei contratti di 
lavori, forniture e servizi. Par-
liamo di un settore di non poco 
conto se si pensa che il valore 
degli appalti nel 2012 è stato 
pari a 95,3 miliardi, ancorché 
in calo del 4,8% sul 2011. Il 
mercato vede delle dinamiche 
negative soprattutto per il set-
tore dei lavori che sconta una 
riduzione del 24,5% (ma nel 
primo quadrimestre del 2013 
è andata persa una ulteriore 
quota di mercato pari al 27 per 
cento); per le forniture il calo 
è solo del 2,4 mentre i servizi 
risultano in crescita del 10,4%. 
Il mercato muove più di 125 
mila procedure di affi damen-
to ed è proprio sulla tipologia 
delle procedure che l’Autorità 
ha posto particolare attenzione 
per i negativi rifl essi sul conte-
nimento della spesa pubblica. 
L’assunto dell’Autorità è che 
vi sia una diretta connessione 
fra i il ricorso alla trattativa 
privata e i mancati risparmi 
in termini di spesa. Le Pro-
cedure negoziate, cioè quelle 
che si chiamavano trattative 
private prima del 2004, sono 
nella scelta del contraente 
quelle più utilizzate dalle sta-
zioni appaltanti: nel settore 

dei lavori si arriva al 50% di 
procedure negoziate affi date 
senza preventiva pubblica-
zione di un bando di gara. Ciò 
è anche frutto di recenti mo-
difi che normative che hanno 
innalzato a un milione di euro 
il tetto entro il quale è possi-
bile per le stazioni appaltanti 
procedere senza gara, con una 
semplice indagine di mercato 
sostanzialmente senza parti-
colari vincoli. Ma l’attenzione 
dell’Autorità si è concentrata 
sul settore dei servizi e forni-
ture dove è maggiormente pre-
sente il fenomeno di ribassi di 
aggiudicazione uguali a zero e 
il numero di partecipanti risul-
ta spesso molto esiguo, essendo 
in media pari a circa tre ope-
ratori economici, contro una 
media di partecipazione, nei 
lavori pubblici, di almeno quat-
tro volte superiore. Emerge in 
particolare che nelle procedure 
aperte si riscontrano in media 
valori di ribasso decisamente 
più elevati rispetto a quelli pre-
senti nelle procedure negozia-
te: la differenza, in termini di 

ribasso, si attesta in 
7,5 punti percentua-
li negli affi damenti 
del settore ordina-
rio e di 5,6 punti 
negli affidamenti 
nei settori speciali 
(acqua, energia e 
trasporti). L’Auto-
rità evidenzia che, 
se si considera che 
tra il 2011 e il 2012 
circa 24 miliardi di 
euro di contratti di 
servizi e forniture 
sono stati affidati 
mediante procedu-
re negoziate con il 
criterio del massimo 
ribasso, applicando 
il ribasso medio registrato 
nelle procedure aperte alle 
procedure negoziate, si sareb-
bero potuti registrare risparmi 
per oltre un miliardo di euro. 
L’Autorità ha proposto quindi 
una rifl essione sugli strumen-
ti di spending review che non 
consistano soltanto in tagli alla 
spesa, ma anche nella ricerca, 
defi nizione e realizzazione di 

comportamenti della pubblica 
amministrazione che generano 
risparmi. Fra questi altri due 
esempi vengono citati: una ac-
curata programmazione e pro-
gettazione, da un lato, e una 
decisa riduzione del numero 
delle stazioni appaltanti. In 
quest’ultimo caso va dato atto 
che l’introduzione (facoltativa) 
della stazione unica appaltan-

te è un primo segnale positivo, 
ma ad avviso dell’Autorità oc-
corre procedere con maggiore 
effi cacia e prevedere anche sul-
la strada della qualifi cazione 
degli enti appaltanti. Sull’al-
tro tema l’Autorità mette in 
evidenza che le anomalie e i 
ritardi nella fase di progetta-
zione e prima ancora in quella 
di programmazione fi nanziaria 
delle opere pubbliche infl uen-
zano a valle il risultato fi nale 
delle opere sia in termini di co-
sti, sia in termini di capacità di 
restituzione dei servizi attesi. 
Per l’organismo di vigilanza 
è quindi necessario inserire 
nei documenti di gara oppor-
tune clausole che eliminino 
la possibilità di compensare i 
ritardi nella presentazione dei 
progetti esecutivi con i tempi 
di esecuzione dei lavori, anche 
in considerazione del fatto che 
tale meccanismo vanifi ca la re-
lativa penale, utile deterrente 

per il rispetto dei 
patti contrattuali. 
Andrebbe anche 
esclusa la stipula-
zione di eventuali 
atti aggiuntivi, 
imponendo così il 
rispetto dei tempi 
contrattuali inse-
riti negli elabora-
ti di gara. Il tutto 
per disincentivare 
il ricorso da parte 
delle imprese al 
contenzioso come 
sistema per recu-
perare i ribassi 
formulati in gara 
senza adeguata 
ponderazione o 
per remunerare 
maggiori lavori che 
dovrebbero essere 

contemplati in varianti in corso 
d’opera. Infi ne una particolare 
attenzione chiede l’Authority 
sull’analisi dei rischi e sulla 
preventiva valutazione delle 
risorse disponibili, strumenti 
che potrebbero anch’essi rea-
lizzare forme di contenimento 
ed effi cientamento della spesa 
pubblica.
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Un mercato più effi ciente passa 
attraverso la riforma del sistema 
di qualificazione delle imprese 
di costruzioni e il rafforzamento 
dei poteri dell’Autorità per la vi-
gilanza sui contratti pubblici at-
traverso la natura vincolante dei 
pareri di precontenzioso. Nell’ot-
tica del miglioramento dell’effi -
cienza dell’intero sistema delle 
costruzioni l’Autorità ha anche 
segnalato come elemento cen-
trale quello della revisione del 
sistema di qualifi cazione fonda-
to sulle Soa (società organismo 
di attestazione), partendo da 
alcuni rilievi sulla composizione 
dell’azionariato delle Soa, sulle 
frequenti cessioni di azioni, sul 

fenomeno delle migrazioni delle 
imprese, sulle cessioni di azien-
da o di rami d’azienda, «spesso 
caratterizzate da fi ttizie e molte-
plici compravendite di uno stesso 
ramo». Tutti temi sui quali l’Au-
torità è più volte intervenuta 
esercitando un notevole potere 
sanzionatorio. Ma in generale 
la relazione presentata al Parla-
mento sottolinea l’esigenza di un 
progetto di revisione complessi-
vo, posto che l’attuale sistema di 
qualifi cazione e, più in generale, 
di accesso al mercato di contrat-
ti pubblici, non sempre appare in 
grado di garantire l’affi dabilità 
dei concorrenti, come dimostra 
l’elevato numero di segnalazioni 

che hanno portato ad annotazioni 
nel Casellario, né livelli adeguati 
di effi cienza ed economicità del 
processo competitivo, come dimo-
strato dalle iniziative di spending 
review. Meno rilievo agli elementi 
di fatturato e maggiore incidenza 
delle reali capacità organizzative 
e produttive delle imprese; questa 
è la strada che l’Authority sugge-
risce. Infi ne non manca un accen-
no al rafforzamento dei poteri. Il 
componimento delle controversie 
durante lo svolgimento delle pro-
cedure di gara (precontenzioso) 
in modo veloce, gratuito e senza 
particolari formalismi (è prevista 
la possibilità di utilizzare le pro-
cedure telematiche per l’inoltro 

dell’istanza all’Autorità, per lo 
scambio di documenti, per la co-
municazione della decisione) può 
rappresentare un fattore impor-
tante di competitività dell’intero 
sistema degli appalti. L’Autorità 
auspica che le proprie pronun-
ce di precontenzioso diventino 
vincolanti. Auspica inoltre che 
le venga riconosciuta la legitti-
mazione attiva a impugnare in 
sede giurisdizionale gli atti delle 
stazioni appaltanti contrari alla 
normativa. Se infatti delibere 
e determinazione dell’Autorità 
non risultano poi vincolanti per 
le stazioni appaltanti è del tutto 
inutile attivare procedure di pre-
contenzioso.

Priorità alla riforma del sistema di qualifi cazione delle imprese

 Le procedure avviate
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