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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.
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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 5.097.575 664 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 18,5 222 8,9
Comuni 152 15,6 19,1 7,6
Aziende del servizio 161 16,4 204 7,7
isanitario nazionale
lAnas 22,4 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
IAltri soggetti
non altr%)%/e classificati 14,0 144 189 58

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
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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






