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SomMARIO: Lo studio analizza il processo di centralizzazione degli acquisti pubblici in
Italia. Vengono esaminate la progressiva istituzionalizzazione del sistema di acquisti pub-
blici attraverso ConsIp e i soggetti aggregatori, i cambiamenti normativi in materia di cen-
tralizzazione degli acquisti per gli enti locali e le disposizioni del nuovo Codice Appalti
relative alla qualificazione delle stazioni appaltanti. Nella seconda parte viene condotta
un’analisi empirica della centralizzazione degli acquisti. Vengono rilevate le principali
problematiche del processo di centralizzazione relative allo spostamento intertemporale
nelle aggiudicazioni di lavori in relazione ai cambi di normativa, una serie di potenziali
sprechi dovuti all'aumento artificioso delle procedure di gara sotto la soglia dei 150mila
euro. Viene inoltre evidenziato come 'accentramento della spesa riduca solo in parte
lelevatissimo grado di frazionamento delle stazioni appaltanti esistente prima del 2016.

1. Introduzione

La funzione degli acquisti pub-
blici riveste un ruolo economico fon-
damentale, poiché la spesa per beni,
servizi e lavori rappresenta una quota
considerevole di risorse pubbliche.

Nel 2014, il volume della spesa per
beni, lavori e servizi effettuata dalle
amministrazioni pubbliche italiane ¢
stato di 169,2 miliardi', pari al 10,4%
del P2 e a poco pit del 20% dell
totale della spesa pubblica®, ragione

Si ringraziano per i comment ricevuti: Gianluigi Albano, Nicola Dimitri, Leonardo Giuf-
[rida, Alberto Heimler, Elisabetta lossa, Vincenzo Mollisi, Gustavo Piga, Gabriella Racca, Pierluigi

Sabbatini.

! Ce-Public Procurement Indicators 2014 http://ec.europa.cu/internal_market/scoreboard/
performance_per_policy_area/public_procurement/ind ex_en.htm.

2 Ibid.
3 Orcp, Government at Glance, 2015.
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per cui ¢ spesso inclusa tra gli ambiti
sottoposti a procedure di controllo
sui costi degli apparati amministra-
tivi. Lincidenza sul volume di spesa
pubblica ammonta a circa il 16% del
PiL a livello europeo? e al 29% della
spesa pubblica totale nei paesi della
zona euro’.

Nel complesso, si pud dunque
affermare che gli appalti pubblici rap-
presentano una leva importante delle
politiche economiche e di bilancio
dei vari livelli della pubblica ammini-
strazione ed assumono una rilevanza
ancora piu evidente in questa fase
storica nella quale la crisi economico-
finanziaria ha imposto improcrastina-
bili sforzi di controllo e razionalizza-
zione della spesa pubblica. In parti-
colare, negli ultimi anni la crisi dovuta
ai debiti sovrani ha comportato una
forte riduzione della spesa stanziata
per sostenere le politiche economiche
e i governi degli Stati europei con una
finanza pubblica pit debole, come
I'Ttalia, si sono trovati nella condi-
zione di applicare tagli ai programmi
di spesa e di investimento, varando,
contemporaneamente, riforme me-
diante cui ridurre le risorse impiegate
per garantire il funzionamento degli
apparati amministrativi.

Tale scenario risulta aggravato
dagli obblighi europei derivanti

dall’approvazione del c.d. Fiscal
Compact, che ha introdotto nuove
regole vincolanti in relazione al pa-
reggio di bilancio, alla garanzia di un
certo limite di deficit strutturale e ad
una significativa riduzione del debito
pubblico.

E in tale contesto che vanno lette
le misure e gli strumenti contenuti
nei decreti sulla spending review,
e in particolar modo la centralizza-
zione delle funzioni di acquisto, che
contengono nuove norme sugli ac-
quisti pubblici. L'importanza della
centralizzazione delle procedure di
acquisto risiede nel fatto che essa &
in grado di favorire efficacemente la
riduzione ed il controllo delle risorse
pubbliche impiegate. A sostegno di
tali affermazioni vi sono numerosi ar-
gomenti, tra i piu significativi si evi-
denziano la creazione di economie
di scala e la riduzione del numero di
enti coinvolti nell’esercizio delle fun-
zioni amministrative®,

E in questo scenario che & matu-
rato e avanzato il processo di centra-
lizzazione e razionalizzazione della
spesa per acquisti. Una fase, in realta,
gia avviata dai governi italiani ben
prima della crisi economica del 2008
proprio per far fronte alle inefficienze
strutturali delle istituzioni nazionali
nella gestione della spesa pubblica e

4 Si veda: http://ec.europa.eu/trade/policy/accessing-markets/public-procurement/.

> Analisi Impatto Regolamentazione, d.lgs. di attuazione delle direttive 2014/23/UE, 2014/24/
Uk e 2014/25/Uk del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014, sull’aggiudica-
zione dei contratti di concessione, sugli appalti pubblici e sulle procedure dappalto degli enti
erogatori nei settori dell’acqua, dell’energia, dei trasporti e dei servizi postali, nonché per il rior-
dino della disciplina vigente in materia di contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture.

% Quest'ultimo aspetto dovrebbe portare ad una diminuzione sia dei costi di esecuzione
delle procedure di acquisto sia di quelli di verifica della regolarita formale delle procedure stesse,
migliorando Pefficacia dei controlli interni e organizzando in modo piu razionale le risorse umane.
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messa in moto con la Finanziaria del
2000 individuando nella Consip Spa
il grimaldello per centralizzare e ra-
zionalizzare la spesa per gli acquisti
pubblici’.

Il presente studio si pone un du-
plice obiettivo. Da una parte si af-
fronteranno le trasformazioni gene-
rate dal processo di centralizzazione
degli acquisti pubblici in Ttalia, con
l'obiettivo di tracciare un quadro de-
scrittivo che valuti 'impatto delle mo-
difiche legislative, e di conseguenza
organizzative, volte a promuovere la
centralizzazione degli acquisti pub-
blici. Dall’altra si promuovera anche
nella letteratura in lingua italiana un
dibattito presente nella letteratura
economica internazionale: la valu-
tazione dell'impatto economico ed
organizzativo della centralizzazione
e dei meccanismi di accountability,
nella forma di accordi-quadro (fra-
mework agreement) o altre forme di
acquisto coordinato®.

A tal fine sono stati raccolti ed
analizzati i dati pubblicamente di-
sponibili attraverso il Portale della
Trasparenza di ANac sull’'universo
degli appalti pubblici di lavori, ser-
vizi e forniture per il periodo com-
preso tra il gennaio 2015 e laprile

2017. Nonostante una serie di limiti e
incompletezze in questi dati discussi
nella sezione VI, la loro analisi ci ha
permesso di raggiungere una serie di
conclusioni relative agli effetti pro-
dotti dalle recenti misure di centraliz-
zazione. Mentre per servizi e forniture
il processo di aggregazione appare
in linea con quanto auspicato dalla
riforma, nel settore lavori emergono
almeno tre distorsioni: la prima, di
mera natura congiunturale, riguarda
lo slittamento intertemporale nelle
aggiudicazioni che si € concretizzato
in un anticipazione degli interventi,
probabilmente volta ad evitare di
incorrere nella nuova normativa Co-
dice del 2016; la seconda riguarda lo
scorporo degli appalti sopra la soglia
dei € 150.000 in contratti di importo
inferiore alla soglia stessa; la terza,
infine, & relativa alla prevalenza di
nuovi soggetti aggregatori di dimen-
sioni molto piccole e probabilmente
non in grado di generare i benefici
intesi dalla riforma.

Per ognuna di queste tre forme
di distorsione del mercato, I'analisi
che segue offrira una quantificazione
puntuale del fenomeno. La metodo-
logia di analisi adottata si basa espli-
citamente sulle variazioni nei dati in-

7 Per una ricostruzione complessiva dell’intero sistema degli acquisti pubblici si veda Barba

(2010).

8 Tra i contributi fondamentali in questo senso, Bandiera et al. (2009) identificano e quan-

tificano la riduzione di sprechi «ttivi» (active waste, cioé perdite legate a fenomeni corruttivo/
collusivi) e sprechi «passivi» (passive waste, o perdite legate a scarsa competenza) legate all’intro-
duzione di sistemi centralizzati di acquisto, sfruttando un esperimento naturale legato alla nascita
di Consip. Sempre nel contesto italiano, Decarolis (2014) evidenzia come lefficace utilizzo di
diversi metodi di aggiudicazione di lavori pubblici sia legato alle capacita tecniche delle diverse
stazioni appaltanti. Altri studi (Di Tella e Schargrodsky, 2003; Olken, 2007) hanno focalizzato
l'attenzione su casi-studio legati rispettivamente all'inasprimento delle misure anti-corruzione in
Argentina e ad un esperimento di lotta alla corruzione in Indonesia. Il contributo di Lewis-Faupel
et al. (2014) ¢ invece legato all’'introduzione di sistemi di acquisto elettronico (e-procurement).
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trodotte dai vari interventi legislativi
susseguitisi a partire dal 2015 e sul
loro impatto differenziale per tipolo-
gie di stazioni appaltanti e classi di
importo delle gare. Pertanto, I'analisi
non pud che iniziare da un’attenta
disamina della normativa. Tuttavia,
prima ancora di ripercorre lintricata
vicenda italiana del processo di cen-
tralizzazione, tanto a livello legislativo
quanto di policy, per cercare di trac-
ciarne una valutazione ¢ utile ricor-
dare le coordinate e gli incentivi for-
niti in materia della direttive europee.

2. Le direttive europee

Il processo di definizione della
normativa sugli appalti pubblici ¢
stato avviato, a livello europeo, con
le direttive 2004/17/CE e 2004/18/
Ce. In questa prima fase I'attenzione
del legislatore, europeo e nazionale,
¢ stata rivolta soprattutto alla rego-
lamentazione dei processi di spesa,
attuata attraverso una disciplina det-
tagliata delle singole fasi di gara.

Proprio nella direttiva 2004/18/
CE pu0 essere collocata l'origine del
fenomeno delle centrali uniche di
committenza, inteso come <acolta»
delle amministrazioni aggiudicatrici
di fare ricorso ad un soggetto che
@cquisti> ovvero «@ggiudichi» appalti
pubblici per conto delle medesime

amministrazioni. La direttiva non ha
introdotto tale strumento ex novo,
ma ne ha disciplinato 1'uso, legitti-
mando un modello organizzativo gia
utilizzato in diversi Stati membri®. In
particolare, il legislatore europeo ha
voluto definire il concetto di centrale
di committenza come un’ammini-
strazione aggiudicatrice che: «@acqui-
sta forniture e/o servizi destinati ad
amministrazioni aggiudicatrici o ag-
giudica appalti pubblici o conclude
accordi quadro di lavori, forniture o
servizi destinati ad amministrazioni
aggiudicatrici»'.

Le due funzioni, quella di acqui-
stare e di aggiudicare appalti, non
sono in contrasto tra loro e possono
coesistere. Gli Stati membri hanno,
in tal senso, ampia discrezionalita sia
nel decidere, a monte, se utilizzare o
meno una centrale di committenza,
sia in merito alla definizione concreta
del relativo modello giuridico e dei
compiti alla stessa assegnati'!.

In generale, la funzione di ac-
quisto puo essere strutturata con I'i-
stituzione di una o piu centrali, puo
essere esercitata con gli altri mezzi
previsti dalla Direttiva richiamata
0, ancora, la centralizzazione delle
procedure di acquisto pud avvenire
con l'uso di piu strumenti tra quelli
consentiti’?. Cid che si rileva & che,

9 Nell'ordinamento italiano, come vedremo, il modello Consip era gia stato previsto con la

1.488/1999.
10" Articolo 10, par. 1, 2014/18/Ck.
" Articolo 11 direttiva 2004/18/CE.

12 Come sottolineato dal Considerando 16 Direttiva 2004/18/Ck: <Al fine di tener conto delle
diversita esistenti negli Stati membri, occorre lasciare a questi ultimi la facolta di prevedere la
possibilita per le amministrazioni aggiudicatrici di ricorrere ad accordi quadro, a centrali di com-
mittenza, ai sistemi dinamici di acquisizione ad aste elettroniche e al dialogo competitivo, quali

sono definiti e disciplinati dalla presente direttiva.



IL PROCESSO DI CENTRALIZZAZIONE DEGLI ACQUISTI PUBBLICI

nel caso in cui si ricorra al modello
organizzativo in esame, il suo ope-
rato puo essere legittimo rispetto ai
contenuti delle disposizioni comuni-
tarie, soltanto se queste, a loro volta,
sono state rispettate dalla centrale di
committenza nello svolgimento delle
proprie attivita.

Inoltre, con le direttive 2014/23/
UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE & stata
avviata una seconda fase, quella at-
tuale, in cui, rimanendo prioritari i
principi di concorrenza, trasparenza
e contenimento della spesa, I'enfasi
si sposta anche sui soggetti, ovvero
sulle stazioni appaltanti?.

Secondo gli obiettivi elencati nel
Libro Verde adottato dalla Commis-
sione Europea nel 2011 le direttive
individuano negli appalti pubblici lo
strumento principale per la realizza-
zione di un mercato improntato alla
massima concorrenza, volto a favo-

rire un crescita economica e sociale
integrata in ambito Europeo, e a di-
minuire gli squilibri territoriali. Oltre
ai ben noti principi di concorrenza,
pubblicita e trasparenza, vengono
valorizzati nuovi principi tenuti in
secondo piano fino all'introduzione
delle nuove direttive, quali la flessi-
bilita e la semplificazione del proce-
dimento di gara.

In linea con gli obiettivi delle di-
rettive del 2004, si & deciso di pun-
tare sull’aggregazione della domanda
e il ricorso a strumenti di acquisto cen-
tralizzati, sia a livello nazionale che
transfrontaliero: il legislatore europeo
incentiva forme di acquisto centraliz-
zate, nelle diverse modalita previste
dalle direttive, quali strumenti per
realizzare, insieme a una maggiore
standardizzazione degli acquisti che
favorisca economie di scala, un mag-
gior grado di competizione nelle gare

1311 legislatore europeo ha scelto di tripartire la disciplina, infatti la direttiva 2014/24/UE

¢ relativa agli appalti nei settori ordinari, la direttiva 2014/25/UE riguarda gli appalti nei settori
speciali, e la direttiva 2014/23/UE disciplina per la prima volta gli affidamenti di concessioni
pubbliche.

1 Laffidamento delle concessioni pubbliche oggi & regolato in Ttalia dall’art. 30 del Codice
dei contratti pubblici, che contiene un richiamo ai principi dell’evidenza pubblica, trasparenza,
pubblicita, parita di trattamento e massima partecipazione sottesi a tutta la normativa sugli affi-
damenti pubblici. E con la direttiva 2014/25/UE che viene data per la prima volta una disciplina
autonoma alle concessioni; disciplina che tuttavia ¢ ricavata sulla base di quella relativa agli appalti,
stante la comunanza dei principi applicabili e del ruolo svolto a livello comunitario dai due istituti.
Le norme contenute nella direttiva sulle concessioni sono molto specifiche. La direttiva si applica
solo ai contratti di valore pari o superiore a 5 milioni di euro, escludendo dal suo ambito alcuni tipi
di concessione. Si rileva che le amministrazioni aggiudicatrici possono individuare le procedure
relative ai contratti di concessione secondo gli standard nazionali nel rispetto delle seguenti regole:
(1) pubblicazione del relativo avviso; (i7) informazioni sui requisiti minimi e sui criteri di aggiudica-
zione, che non possono essere oggetto di trattativa; (#77) verifica sul possesso da parte dei can-
didati delle condizioni previste ed esclusione dei candidati condannati per determinati reati; (i)
informazioni ai partecipanti sulle modalita organizzativo-procedurali e sul calendario indicativo.
Viene precisato che i contratti di concessione hanno una durata temporale limitata, salva 'eventuale
prorogabilita da valutare nel quadro delle previsioni contrattuali.

5 Per un commento sulla misura in cui le direttive 2004/17/Ct e 2004/18/CE hanno raggiunto
i loro obiettivi, soprattutto in relazione alla necessita di stimolare la trasparenza e la concorrenza,
anche transfrontaliera, nonché sull’attualita di tali obiettivi, si veda la Sintesi della valutazione
dell'impatto e dell’efficacia della legislazione UE in materia di appalti pubblici», della DG Mercato
interno e servizi» della Commissione europea (2011).
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pubbliche, creando opportunita com-
merciali transfrontaliere per i fornitori
ed i prestatori di servizi.

In questo contesto sembra assu-
mere particolare importanza il grado
di competenza delle strutture ammi-
nistrative deputate a gestire le fun-
zioni di acquisto: la gestione degli
acquisti da parte di soggetti dotati
dei necessari strumenti professionali
serve a garantire una programma-
zione degli approvvigionamenti che
non si limiti alla singola procedura
di gara ma che prenda in conside-
razione lintero ciclo degli acquisti
pubblici, che include tutte le fasi,
dalla pianificazione degli interventi
di spesa fino all’esecuzione dei sin-
goli contratti'®.

Le nuove direttive assegnano un
ruolo di fondamentale importanza
alle centrali di committenza, sia in
qualita di grossisti che aquistano per
le altre amministrazioni, sia in qua-
lita di intermediari che aggiudicano
appalti e concludono accordi quadro
per conto di altre amministrazioni
e pertanto «occorre prevedere una
definizione a livello di Unione delle
centrali di committenza destinata alle
amministrazioni»'”.

Le tecniche di centralizzazione
degli acquisti, in considerazione del

16
17

Si veda sul punto Racca (2015).

volume di affari che generano, pos-
sono infatti contribuire in maniera
decisiva sia ad un aumento della
concorrenza sia alla professionaliz-
zazione della commessa pubblica.

Il ricorso alle centrali di com-
mittenza, sia di carattere nazionale
che transnazionale, viene rafforzato
dalla nuova normativa. La direttiva
2014/24/UE stabilisce una scelta tra
diverse possibilita: (i) «acquistare for-
niture e/o servizi da una centrale di
committenza che offre l'attivita di cen-
tralizzazione delle committenze»; (i7)
«@cquistare lavori, forniture e servizi
mediante contratti aggiudicati da una
centrale di committenza, mediante si-
stemi dinamici di acquisizione gestiti
da una centrale di committenza»; (i77)
ricorrere ad un «accordo quadro con-
cluso da una centrale di committenza
che offre Tattivita di centralizzazione
delle committenze»;, (iv) infine, de
amministrazioni aggiudicatrici, senza
applicare le procedure di cui alla pre-
sente direttiva, possono aggiudicare
a una centrale di committenza un ap-
palto pubblico di servizi per la for-
nitura di attivita di centralizzazione
delle committenze»'®.

Si € costruito cosi uno sviluppo,
a livello europeo, dell’istituto. La cen-
tralizzazione ¢ funzionale alla stan-

In linea con quanto previsto nelle direttive del 2004, si legge nel Considerando 69 che

le centrali di committenza «dovrebbero, in primo luogo, essere in grado di agire come grossisti
comprando, immagazzinando e rivendendo o, in secondo luogo, dovrebbero poter agire come
intermediari, aggiudicando appalti, gestendo sistemi dinamici di acquisizione o concludendo ac-
cordi quadro ad uso delle amministrazioni aggiudicatrici. Tale ruolo di intermediari potrebbe, in
alcuni casi, essere svolto espletando autonomamente le pertinenti procedure di aggiudicazione,
senza istruzioni particolareggiate delle amministrazioni aggiudicatrici interessate o, in altri casi,
attuando le pertinenti procedure di aggiudicazione secondo le istruzioni delle amministrazioni
aggiudicatrici interessate, a loro nome e per loro conto».
18 Cfr. art. 37 d.lgs. 50/2016.
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dardizzazione dei fabbisogni delle
amministrazioni, alla creazione di
economie di scala e allampliamento
della concorrenza a livello europeo,
assicurando su tali obiettivi I'integra-
zione fra i diversi stati membri. Inol-
tre, le centrali di committenza raf-
forzano la garanzia anche sul piano
della trasparenza, della prevenzione
dei fenomeni corruttivi e in generale
della qualita della spesa pubblica,
considerato il piu elevato livello di
controllo nei confronti delle attivita
poste in essere.

In conclusione, con la centraliz-
zazione degli acquisti e la riduzione
dei centri di spesa si punta alla pro-
fessionalizzazione delle stazioni ap-
paltanti, alle quali viene lasciata mag-
giore discrezionalita amministrativa e
liberta di azione. A livello europeo,
viene proposto un modello a geo-
metrie variabili, poi replicato a livello
nazionale, in cui alle amministrazioni
aggiudicatrici ¢ riconosciuta la fa-
colta di ricorrere alle procedure ne-
goziate oppure di utilizzare strumenti
innovativi, che soddisfino le esigenze
della PaA, cosi da coltivare una mag-
giore reattivita nel rispondere ad un
mercato in continua evoluzione®.

Sul piano normativo europeo si
¢ affermata una policy di semplifica-
zione: riordino e limitazione del nu-
mero di norme, divieto di introdurre
livelli di regolazione ulteriori rispetto
a quelli minimi richiesti dalle diret-

tive. La semplificazione tocca anche
agli operatori economici, in quanto
la normativa riduce gli oneri a carico
dei concorrenti e rafforza l'utilizzo di
procedure telematiche.

Un siffatto percorso di razionaliz-
zazione delle procedure di spesa si
realizza, dunque, «non solo attraverso
una normativa piu chiara e puntando
su forme di centralizzazione delle
committenze e di riduzione del nu-
mero delle stazioni appaltanti, ma
anche attraverso l'introduzione di cri-
teri di qualita, efficienza, professiona-
lizzazione, contenimento dei tempi e
trasparenza»?!.

Tuttavia, quando si guarda all'l-
talia, per comprendere meglio lo svi-
luppo di un processo di centralizza-
zione per gli acquisti pubblici e di
procedure per la razionalizzazione
della spesa a tratti faticoso e non
sempre lineare ¢ bene ripercorrere
in ordine cronologico le tappe fon-
damentali.

3. La Consrp e il processo di

centralizzazione

Il principio fondamentale in ma-
teria di acquisizione di beni e servizi
con modalita centralizzate si rinviene
nell’articolo 26 comma 3 della legge
n. 488/1999 e nel collegato d.m. 24
febbraio 2000 che stabiliscono la
nascita della centrale acquisti nazio-
nale, ConsIP Spa. Questa € una societa
partecipata interamente dal Ministero

19 Controlli svolti sia da parte dell’Anac che da parte delle stesse amministrazioni commit-

tenti.
20 Cfr. artt. 29, 30, 31 direttiva 2014/24/UE.
2 Cosi Donato (2016).
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dell’Economia e delle Finanze che
stipula Convenzioni nazionali per
l'acquisto di specifici beni e servizi.
ConsIp Spa ¢ stata costituita I'11
agosto 1997 per gestire le attivita
informatiche delle Amministrazioni
dello Stato. Il suo oggetto sociale ¢
stato poi ampliato dalle norme suc-
cessive come quelle summenzionate
configurandone il ruolo di ammini-
strazione aggiudicatarie per l'acqui-
sto di beni e servizi supportate dal
ricorso a tecnologie informatiche.
L'obiettivo originario del legisla-
tore era quello di dare alla Consip la
responsabilita diretta di molteplici
fasi del processo di acquisto quali
la comprensione dei fabbisogni, la
definizione della documentazione di
gara, la gestione dell’aggiudicazione
e dell’eventuale contenzioso, ridu-
cendo oneri e costi a carico delle sin-
gole amministrazioni. Quest’ultime
avrebbero potuto ricorrere alle Con-
venzioni per approvvigionarsi diret-
tamente oppure sfruttarne i parame-
tri prezzo-qualita come limiti massimi
per l'acquisto di beni e servizi com-
parabili??. Si trattava di una trasfor-
mazione istituzionale considerevole
nel processo d’acquisto delle pub-
bliche amministrazioni poiché il Mi-
nistero cessava di occuparsi diretta-

mente del sistema delle convenzioni
quadro, che fino a quel momento era
stata svolta del Provveditorato Gene-
rale dello Stato, e ne esternalizzava la
gestione ricorrendo ad una societa di
diritto privato a totale partecipazione
pubblica®. Inoltre, la Legge Finanzia-
ria del 2000%* stabiliva gli obiettivi di
fondo del processo di razionalizza-
zione della spesa pubblica: 7) definire
le strategie di acquisto; #i) stipulare
convenzioni competitive per le pub-
bliche amministrazioni (PpraA); iii)
promuovere 'utilizzo dell’e-procure-
ment nelle Praa; iv) fornire strumenti
di monitoraggio alle Praa; v) definire
modelli innovativi di e-procurement.

Come si puo notare alla genesi
del nuovo sistema d’acquisto di beni
e servizi gestito da Consip non veni-
vano esplicitate direttamente tra gli
obiettivi né la centralizzazione degli
acquisti pubblici né un «iferimento
esplicito all’'obiettivo di rientro delle
grandezze di finanza pubblica o ad
un supporto ad esso, se non molto
indirettamente»®.

Con le Leggi Finanziarie del 2001,
2002, 2003% viene ampliato 'ambito
di utilizzo delle Convenzioni CONsIp
specificando che le amministrazioni
pubbliche tenute ad utilizzarle sono
tutte quelle indicate nell’articolo 1

22 Con la Legge Finanziaria del 2000 (art. 26 1. n. 488/1999) & stato imposto 'obbligo alle
amministrazioni centrali e periferiche dello Stato di ricorrere alle convenzioni di Consip Spa, che
veniva cosi ad assumere la funzione di amministrazione aggiudicatrice. CONnsIP Spa assumeva l'in-
carico di stipulare convenzioni e contratti destinate alle amministrazioni dello Stato per 'acquisto

di beni e servizi a condizioni prefissate.

% Ai sensi dell’articolo 1 della legge 196/2009 Consip & stata inserita nell’elenco Istar delle
pubbliche amministrazioni solamente a partire dal 2015.

2 Legge n. 488/1999.
% Cosi Piga (2009).

2% Sj vedano 1. n. 388/2000 art. 58, 1. n. 488/2001 art. 24, 1. n. 212/2003 art. 24.
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del d.lgs. n. 29/93, ovvero tutte le
amministrazioni dello Stato, il sistema
scolastico e universitario, le aziende
e le amministrazioni dello Stato ed
autonomo, Regioni,
Province, Comuni, Comunita Mon-
tane e loro consorzi e associazioni,
le istituzioni universitarie, gli Iacp, le
Camere di Commercio e loro associa-
zioni, gli enti pubblici non economici
nazionali, regionali, locali, le ammi-
nistrazioni, le aziende e gli enti del
Sistema Sanitario Nazionale, 'ARAN e
le Agenzie di cui al d.Igs. n. 300/99.

La Finanziaria del 2002 ha ricom-
preso nel sistema delle convenzioni a
tutti gli enti pubblici e privati intera-
mente partecipati dallo Stato.

La legge Finanziaria del 2003*” ha
previsto come rafforzamento del si-
stema di obbligatorieta delle conven-
zioni la nullita del contratto stipulato
in violazione dell’obbligo di adesione
alle convenzioni e la responsabilita
amministrativa personale per il sotto-
scrivente. Le amministrazioni che, in-
vece, fossero ricorse alle convenzioni
quadro erano esentate dall’obbligo di
espletare procedure aperte o ristrette
per appalti di forniture e servizi an-
che sotto soglia, sarebbe a dire anche
per valori superiori solo a € 50.000.

Queste disposizioni furono og-
getto di contestazione da parte de-
gli operatori del settore e degli Enti
locali. Alcune Regioni ricorsero alla
Corte Costituzionale per le norme in-
trodotte dalle Finanziarie 2002-2003.
Sotto queste pressioni il legislatore

ordinamento

27 Legge n. 212/2003 art. 24.
2 Art. 1 commi 455 e 456 L. n. 296/2006.

fece un passo indietro eliminando
I'obbligo per i dirigenti e responsabili
degli acquisti di informare i revisori
contabili in caso di acquisti a trat-
tativa privata, e inoltre ridusse 1'ob-
bligo di utilizzo delle convenzioni
solo «ll’acquisto di beni e all'ap-
provvigionamento di pubblici servizi
caratterizzati dall’alta qualita dei ser-
vizi stessi e dalla bassa intensita di
lavoro». Questa disposizione avrebbe
dovuto trovare specificazione in un
successivo d.p.c.m. che, perd, non
essendo stato emanato, ha bloccato
di fatto le Convenzioni CoNsIp.

Nel corso del 2004/2005 vengo
avviate le operazioni di aggregazione
della spesa regionale (Emilia-Roma-
gna, Friuli-Venezia Giulia, Toscana)
con differenti profili organizzativi
(Sea, Uffici regionali preposti, Agen-
zie Regionali) e quasi del tutto foca-
lizzate sull’aggregazione e il monito-
raggio della spesa sanitaria.

Con la legge Finanziaria 2007
sono state introdotte nel sistema de-
gli appalti pubblici le centrali d’ac-
quisto regionali®®. Queste operavano
non solo per le amministrazioni e gli
enti regionali, ma anche per gli Enti
locali, gli Enti del sistema sanitario
nazionale e delle altre pubbliche am-
ministrazioni aventi sede all’interno
del territorio regionale.

Con queste disposizioni il legi-
slatore ha uniformato il sistema na-
zionale e quello regionale ponendo
le centrali d’acquisto regionali nella
stessa posizione della Consip. Cosi la
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Regione esercita attivita di indirizzo e
di controllo, la centrale d’acquisto ha
il compito di eseguire l'esecuzione
delle iniziative di razionalizzazione
regionale, con particolare enfasi
sulla spesa sanitaria. In questo modo
¢ stato istituzionalizzato un sistema a
rete volto, nella mente del legislatore,
ad armonizzare i piani di razionaliz-
zazione della spesa per gli acquisti.

La Finanziaria 2008 ha ulterior-
mente rafforzato il ruolo di Consip,
conferendole la funzione di elabo-
rare indicatori e parametri di spesa
sostenibile da mettere a disposizione
delle altre amministrazioni statali,
centrali e periferiche, quali strumenti
di supporto nonché di predisporre
anodelli di comportamento secondo
canoni di efficienza nell’attivita di
programmazione degli acquisti di
beni e servizi.

Con la medesima legge, la possi-
bilita di usufruire delle convenzioni
CONSIP € stata estesa a tutti i soggetti
aggiudicatori individuati dal Codice
dei contratti pubblici, ivi compresi
gli enti qualificabili come organismi
di diritto pubblico, secondo I'ampia
accezione di derivazione europea. Il
Ministero dell’economia e delle Fi-
nanze viene incaricato di individuare
annualmente le tipologie dei beni e
dei servizi, non ricompresi in con-
venzioni esistenti, per le quali le am-
ministrazioni statali devono delegare
Consip per lespletamento di proce-
dure di gara di importo superiore alla
soglia comunitaria.

2 Art. 1 commi 149-158 1. n. 228/2012.
30 Art. 328 del d.p.r. n. 207 del 2010.

Con la Finanziaria 2013% le am-
ministrazioni pubbliche e le societa
inserite nel conto economico conso-
lidato della Pa sono state ricomprese
nell’obbligatorieta di approvvigio-
narsi attraverso le convenzioni o gli
accordi quadro messi a disposizione
da Consip e dalle centrali di compe-
tenza regionali.

In alternativa, potevano organiz-
zare proprie autonome procedure
nel rispetto della normativa vigente
utilizzando i sistemi telematici di ne-
goziazione predisposti dai soggetti
summenzionati. Dal primo gennaio
2013, anche gli istituti e le scuole
di ogni ordine e grado, le istituzioni
educative e universitarie, sono state
tenute ad effettuare gli acquisti utiliz-
zando le convenzioni quadro.

Per gli acquisti di importo infe-
riore alla soglia comunitaria viene
invece esteso a tutte le amministra-
zioni pubbliche di cui all’articolo 1,
comma 2 del d.lgs. n. 165/2001 e alle
Autorita Amministrative Indipendenti
I'obbligo di fare ricorso al mercato
elettronico della Pubblica Ammini-
strazione (MEpa), gestito da Consip,
o agli strumenti di e-procurement
messi a disposizione dalle Centrali
Regionali di acquisto®.

Inoltre, il programma di raziona-
lizzazione e centralizzazione degli ac-
quisti per il perseguimento di obiet-
tivi di finanza pubblica ¢ continuato
con gli interventi adottati nell’ambito
della manovra di spending review,
attuata attraverso la legge di sta-
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bilita 20133 — che hanno stabilito
come primario obiettivo l'attuazione
di ¢programmi riduzione in termini
monetari della spesa per acquisto di
beni e servizi anche mediante 'indi-
viduazione di responsabili unici della
programmazione della spesa, nonché
attraverso una piu adeguata utilizza-
zione delle procedure espletate dalle
centrali di acquisto ed una piu effi-
ciente gestione delle scorte»?.

Nel 2014 attraverso il d.lgs. n.
66/2014 il legislatore ha scelto di isti-
tuzionalizzare, con decorrenza dal
primo gennaio 2015, il ruolo di ag-
gregatore della spesa conferendolo a
Constp e ad una centrale d’acquisto di
beni e servizi su modello Consip per
ciascuna Regione oltre che ai soggetti
che dimostreranno il possesso dei re-
quisiti prescritti dall’ANac®.

La stessa legge delega recependo
le direttive europee individua, tra i
principi e criteri direttivi, la @evisione
ed efficientamento delle procedure
di appalto degli accordi quadro,
delle convenzioni e in genere delle
procedure utilizzabili dalla societa
Consip Spa, dai soggetti aggregatori e
dalle centrali di committenza, finaliz-
zati a migliorare la qualita degli ap-

provvigionamenti e a ridurre i costi
e i tempi di espletamento delle gare
promuovendo anche un sistema di
reti di committenza volto a determi-
nare un pit ampio ricorso alle gare
e agli affidamenti di tipo telematico,
al fine di garantire l'effettiva parteci-
pazione delle micro, piccole e medie
imprese»*.

11 d.l. 24 aprile 2014 n. 66 ha, di
seguito, previsto l'istituzione, nell’am-
bito dell’Anagrafe Unica delle sta-
zioni appaltanti, dell’elenco dei sog-
getti aggregatori composto da Consip
e una centrale di committenza per
ogni regione nonché da altri soggetti
aggregatori che possiedano i requisiti
definiti con successivo decreto. Il de-
creto ha, inoltre, stabilito la possibi-
lita della costituzione o designazione
da parte delle regioni di un soggetto
aggregatore o, in alternativa, la sti-
pula, da parte delle stesse ammini-
strazioni, di convenzioni CONsIP per
lo svolgimento di attivita di centra-
lizzazione per gli enti del territorio
regionale entro il 31.12.2014. 1l pro-
cesso ¢ stato alimentato anche sotto
il profilo economico-finanziario at-
traverso listituzione di un fondo per
l'aggregazione degli acquisti di beni

31 Decreti-legge n. 52/2012 e n. 95/2012 e con la legge n. 228/2012.
32 Cfr. art. 7 del d.l. n. 52/2012 e art. 1, comma 150 della legge n. 228/2012 e Direttiva del

Presidente del Consiglio dei Ministri del 3.5.2012.

3 Cosi larticolo 9 comma 5 1. n. 89/2014 che ha convertito il d.Igs. n. 66/2014: «Ai fini del
perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica attraverso la razionalizzazione della spesa per
l'acquisto di beni e di servizi, le regioni costituiscono ovvero designano, entro il 31 dicembre
2014, ove non esistente, un soggetto aggregatore secondo quanto previsto al comma 1. In ogni
caso il numero complessivo dei soggetti aggregatori presenti sul territorio nazionale non puo es-
sere superiore a 35». Come si puo notare non vengono menzionati i lavori tra gli acquisti pubblici
in capo ai Soggetti Aggregatori, tuttavia restano dubbi interpretativi della norma poiché l'acquisto
di lavori non viene espressamente escluso e, come si puo notare nella sezione di analisi empirica,

i Soggetti Aggregatori regionali acquistano lavori.

3 Cfr. legge 28 gennaio 2016, n. 11, art. 1, comma 1, lett. co).
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e servizi destinato al finanziamento
delle attivita svolte dai soggetti ag-
gregatori, nonché di un apposito
stanziamento in favore di Consip per
l'anno 2014%.

Per quanto riguarda la qualifica
come «soggetti aggregatori», la norma
rinvia ai soggetti iscritti all'apposito
elenco, previsto dal d.l. n. 66/2014
stesso, tenuto dall’ANAc.

Questa lista elenca un numero
complessivo massimo di 35 soggetti
svolgenti attivita di centrale di com-
mittenza, da considerare «qualificati»,
in quanto dotati di una serie di re-
quisiti fissati da apposito decreto del
Presidente del Consiglio. Vi rientrano
per legge «Consip SPA e una centrale
di committenza per ciascuna re-
gione». La nuova formulazione, da
ultimo, prevede la facolta per i Co-
muni non capoluogo di ricorrere, per
I'esercizio delle funzioni di commit-
tenza, alle province, ai sensi della 1.
7 aprile 2014, n. 5639. Con questa
formulazione viene istituito un rac-
cordo tra legislazione sugli appalti e
legge di riforma dell’amministrazione
locale, che ha individuato nell’ente di
area vasta, Province e Citta metropo-
litane, un livello istituzionale partico-
larmente idoneo per lo svolgimento,
d’intesa con i Comuni interessati,
delle funzioni di stazione appaltante.

Il comma 3-bis dell’articolo 33 del
d.lgs 163/2006 (codice appalti) & stato
modificato ancora successivamente,
reinserendo, limitatamente ai comuni
con pitt di 10.000 abitanti, la possibi-
lita di procedere autonomamente agli

acquisti di beni, servizi e lavori di va-
lore inferiore a 40.000 euro. Possibilita
poi estesa dalla legge di stabilita per
il 2016 anche ai comuni con meno
di 10.000 abitanti, come vedremo nei
dettagli successivamente.

Analogamente, viene riformata
la previsione conclusiva del comma
3-bis, sottraendo all’obbligo del ri-
corso al MEpa, o agli altri mercati elet-
tronici previsti, gli acquisti di beni e
servizi di importo pari o inferiore a
1.000 euro; contestualmente si pre-
vede che gli strumenti di acquisto e
di negoziazione messi a disposizione
da Consip possono avere ad oggetto
anche attivita di manutenzione.

Infine, nel solco degli interventi
degli ultimi dieci anni si inseriscono
le Linee Guida Triennali 2014-2016
(cd. Lem) adottate dal Ministero
dell’Economia e delle Finanze, conte-
nenti le indicazioni programmatiche
alle quali Consip ¢ tenuta ad attenersi
nello svolgimento della sua attivita
istituzionale e nelle quali viene riba-
dito e confermato il ruolo centrale
del programma di razionalizzazione
degli acquisti pubblici in Italia.

Con la Legge di Stabilita 2016 e il
conseguente d.p.c.m. del 24/12/2015
si ¢ previsto che i soggetti aggregatori
debbano affermare la propria capacita
nell’esecuzione di gare complesse e/0
di importo particolarmente elevato,
nonché presidiare in maniere esclu-
siva settori merceologici considerati
particolarmente critici per la razio-
nalizzazione e riduzione della spesa:
entro la fine di ogni anno sono infatti

% Tali prescrizioni sono enucleate dal d.I. n. 66/2014 articolo 9 comma 1, 2, 5, 6, 9, 10.
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determinare le categorie di beni e di
servizi e le soglie di spesa al supe-
ramento delle quali € necessario per
qualunque amministrazione ricorrere
a un soggetto aggregatore per le pro-
cedure d’acquisto. Le soglie sono sta-
bilite dall’articolo 33 del d.l. 12 aprile
2006 n. 163 (Codice Appalti) mentre il
d.p.c.m. 24 dicembre 2015 ha definito
I'elenco delle categorie e delle relative
soglie per gli anni 2016 e 2017.

Da ultimo possono essere fatte
alcune considerazioni relative alla
regolamentazione della suddivisione
dei lotti nelle gare d’appalto di Con-
sip. Tra il 1999, anno di inizio delle
operazioni di Consip SpA come cen-
trale d’acquisto di beni e servizi, e
il 2004 non era intervenuta alcuna
normativa che stabilisse la modalita
di suddivisione dell’appalto in lotti*
per cui valevano le norme generali
sulla concorrenza sotto la vigilanza
dellAcem®. Nel 2004 la direttiva
2004/18/CE aveva stabilito nei Consi-

derando 2 e 4 la necessita di preve-
dere delle procedure volte a garantire
la tutela della concorrenza per gli ap-
palti pubblici®® superiori ad un certa
soglia al fine di evitare distorsioni a
danni di offerenti privati. A seguito
dell'introduzione di questi principi
da parte della normativa europea il
legislatore italiano ¢ intervenuto tra il
2011 e il 2012 introducendo nel Co-
dice Appalti (d.lgs. 163/2000) all’ar-
ticolo 2 il comma 1-bis che stabiliva:
Nel rispetto della disciplina comuni-
taria in materia di appalti pubblici, al
fine di favorire I'accesso delle piccole
e medie imprese, le stazioni appal-
tanti devono, ove possibile ed econo-
micamente conveniente, suddividere
gli appalti in lotti funzionali. I criteri
di partecipazione alle gare devono
essere tali da non escludere le piccole
e medie imprese. Nella determina a
contrarre le stazioni appaltanti indi-
cano la motivazione circa la mancata
suddivisione dell’appalto in lotti»®.

% Cid valeva soprattutto alle Pmi che nel caso di lotti di grandi dimensioni non suddivisi
potevano incontrare difficolta nella partecipazione all’appalto per le ridotte capacita finanziare e
tecnico-organizzative rispetto alle imprese di maggiori dimensioni.

37 Secondo la ricostruzione di Piga (2009), pp. 236-237, intercorse un accordo; «ra il 2002 ed

il 2003 tra MEF e AGeM riguardo ai bandi Consip, mai interamente pubblicizzato e reso noto, ¢ stato
il tentativo piu alto e lungimirante che venne messo in atto per sopperire alle pecche del disegno
originario che nulla prevedeva al riguardo. A seguito di tale accordo il MEF comincio ad inviare
all’Acem i bandi Consip una volta ultimati e pronti per la pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale.
Dopo alcune settimane di studio, 'Acem inviava in maniera formale e riservata la propria valu-
tazione alla quale il Cpa della Conse decideva quanto aderire, modificando se del caso il bando
prima di pubblicarlo. Dopo molti mesi di costante interazione, fattesi le valutazioni AGcm sempre
piu ripetitive nei suoi contenuti, ’AGeM stessa decise di rendere note ad un pit largo pubblico le
proprie valutazioni con un parere che a tutt’oggi rimane la pitt completa indicazione di policy per
la concorrenza sugli appalti mai apparsa in Italia, il parere (AS 251, 17/2/2003)».

3 Considerando n. 2: Per gli appalti pubblici con valore superiore ad una certa soglia &
opportuno elaborare disposizioni di coordinamento comunitario delle procedure nazionali di ag-
giudicazione di tali appalti fondate su tali principi, in modo da garantirne gli effetti ed assicurare
lapertura degli appalti pubblici alla concorrenza» e Considerando n. 4: «Gli Stati membri dovreb-
bero provvedere affinché la partecipazione di un offerente che € un organismo di diritto pubblico
a una procedura di aggiudicazione di appalto pubblico non causi distorsioni della concorrenza
nei confronti di offerenti privati».

% Comma introdotto dall’art. 44, comma 7, del decreto-legge n. 201/2011 in vigore dal
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Cosi la suddivisione in lotti e I'ob-
bligo di motivazione per I'eventuale
mancanza di frazionamento dell’im-
porto totale dell’appalto entravano
espressamente nell’ordinamento. La
nuova direttiva europea 2014/24/Ck
sugli appalti pubblici mette in grande
risalto, nei Considerando 2% e 594,

la necessita di tutelare la concor-
renza per favorire la partecipazione
agli appalti pubblici, e non discrimi-
nare nelle gare, le Pm1 e dedicando
pit concretamente il Considerando
78 alla suddivisione in lotti degli ap-
palti a tutela della piccole e medie
imprese’?, ponendo in particolare

06/12/2011, poi convertito senza modifiche dalla Legge di conversione 214/2011, in vigore dal
28/12/2011, quindi modificato dalla 1. 135/2012, in vigore dal 15/08/2012, di conversione del d.l.
95/2012 — modificato dalla Legge 96/2013 di conversione del d.l. 69/2013, entrata in vigore dal
21/08/2013.

4 Considerando n. 2: {...] a normativa sugli appalti adottata ai sensi della direttiva 2004/17/
CE del Parlamento europeo e del Consiglio e della direttiva 2004/18/CE del Parlamento europeo
e del Consiglio dovrebbe essere rivista e aggiornata in modo da accrescere l'efficienza della
spesa pubblica, facilitando in particolare la partecipazione delle piccole e medie imprese (Pmr)
agli appalti pubblici e permettendo ai committenti di farne un miglior uso per sostenere il con-
seguimento di obiettivi condivisi a valenza sociale. E inoltre necessario chiarire alcuni concetti e
nozioni di base onde assicurare la certezza del diritto e incorporare alcuni aspetti della giurispru-
denza consolidata della Corte di giustizia dell’'Unione europea in materia».

4 Considerando n. 59 mette in evidenza che «mei mercati degli appalti pubblici dell’'Unione
si registra una forte tendenza all’aggregazione della domanda da parte dei committenti pubblici,
al fine di ottenere economie di scala, ad esempio prezzi e costi delle transazioni piu bassi nonché
un miglioramento e una maggior professionalita nella gestione degli appalti. Questo obiettivo
puo essere raggiunto concentrando gli acquisti in termini di numero di amministrazioni aggiu-
dicatrici coinvolte, oppure in termini di fatturato e di valore nel tempo. Tuttavia, 'aggregazione
e la centralizzazione delle committenze dovrebbero essere attentamente monitorate al fine di
evitare un’eccessiva concentrazione del potere d’acquisto e collusioni, nonché di preservare la
trasparenza e la concorrenza e la possibilita di accesso al mercato per le Pmb.

2 Considerando n. 78: & opportuno che gli appalti pubblici siano adeguati alle necessita
delle Pmi. Le amministrazioni aggiudicatrici dovrebbero essere incoraggiate ad avvalersi del Co-
dice europeo di buone pratiche, di cui al documento di lavoro dei servizi della Commissione del
25 giugno 2008, dal titolo «Codice europeo di buone pratiche per facilitare I'accesso delle Pmr agli
appalti pubblici, che fornisce orientamenti sul modo in cui dette amministrazioni possono appli-
care la normativa sugli appalti pubblici in modo tale da agevolare la partecipazione delle Pm1. A
tal fine e per rafforzare la concorrenza, le amministrazioni aggiudicatrici dovrebbero in particolare
essere incoraggiate a suddividere in lotti i grandi appalti. Tale suddivisione potrebbe essere ef-
fettuata su base quantitativa, facendo in modo che l'entita dei singoli appalti corrisponda meglio
alla capacita delle Pm1, o su base qualitativa, in conformita alle varie categorie e specializzazioni
presenti, per adattare meglio il contenuto dei singoli appalti ai settori specializzati delle Pm1 o in
conformita alle diverse fasi successive del progetto. L'entita e I'oggetto dei lotti dovrebbero essere
determinati liberamente dall’amministrazione aggiudicatrice che, in conformita delle pertinenti
norme sul calcolo del valore stimato dell’appalto, dovrebbe anche avere la facolta di aggiudicare
alcuni dei lotti senza applicare le procedure previste dalla presente direttiva. Lamministrazione
aggiudicatrice dovrebbe avere il dovere di esaminare se sia appropriato suddividere gli appalti
in lotti mantenendo la facolta di decidere autonomamente sulla base di qualsiasi motivo ritenga
rilevante, senza essere soggetta a supervisione amministrativa o giudiziaria. Se 'amministrazione
aggiudicatrice decide che non & appropriato suddividere I'appalto in lotti, la relazione individuale
o i documenti di gara dovrebbero contenere un’indicazione dei principali motivi della scelta
dell’amministrazione aggiudicatrice. Tali motivi potrebbero, per esempio, consistere nel fatto che
I'amministrazione aggiudicatrice ritiene che tale suddivisione possa rischiare di limitare la con-
correnza o di rendere I'esecuzione dell’appalto eccessivamente difficile dal punto di vista tecnico
o troppo costosa, ovvero che l'esigenza di coordinare i diversi operatori economici per i lotti
possa rischiare seriamente di pregiudicare la corretta esecuzione dell’appalto. Gli Stati membri
dovrebbero mantenere la facolta di andare oltre nei loro sforzi intesi a facilitare la partecipazione
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l'accento sulle motivazioni che I'am-
ministrazione aggiudicatrice ¢ tenuta
a fornire nel caso di mancata suddi-
visione dell’appalto in lotti.

Infine, gli indirizzi della Direttiva
Europea sono stati trasposti nel nuovo
Codice Appalti che all’articolo 51 for-
nisce una disciplina di maggior detta-
glio sulla suddivisione in lotti rispetto
alla normativa del 2006. Qui viene ri-
badito che le amministrazioni sono te-
nute a suddividere gli appalti in lotti al
fine di tutelare la partecipazione di mi-
cro, piccole e medie imprese alla gara.
Inoltre, il relativo valore del lotto deve
essere adeguato in modo da garantire
leffettiva possibilita di partecipazione
da parte delle stesse. Come si pud no-
tare negli anni si ¢ progressivamente
rafforzata, soprattutto grazie all'im-

pulso della legislazione europea, la tu-
tela della concorrenza delle Pmri nella
partecipazione alle gare d’appalto. Si
¢ passati dalla semplice enunciazione
di principio e dalla necessita di sta-
bilire adeguate procedure per garan-
tire la concorrenza ad una disciplina
della suddivisione in lotti e all'intro-
duzione dell’obbligo di motivazione
delle scelte operate dalla stazione ap-
paltante sulla suddivisione®. Tuttavia,
restano ancora da verificare i risultati
dell'implementazione della nuova nor-
mativa. In questa sede ci pare oppor-
tuno evidenziare che centralizzazione
degli acquisti pubblici e aggregazione
non sono sinonimi, proprio come pit
volte ribadito delle raccomandazioni
europee per cui centralizzare le pro-
cedure di acquisto, come il legislatore

delle Pwmr al mercato degli appalti pubblici estendendo agli appalti di entita minore la portata
dell’obbligo di esaminare se sia appropriato suddividere gli appalti in lotti per appalti di entita
minore, obbligando le amministrazioni aggiudicatrici a fornire una motivazione della decisione di
non suddividere in lotti o rendendo la suddivisione in lotti obbligatoria in determinate condizioni.
Allo stesso fine, gli Stati membri dovrebbero anche avere la facolta di creare meccanismi per il
pagamento diretto ai subappaltatori.»

# Sul punto si veda il nuovo Codice Appalti (d.Igs. 50/2016), articolo 51, comma 2 e ss.:
2. Le stazioni appaltanti indicano, altresi, nel bando di gara o nella lettera di invito, se le offerte
possono essere presentate per un solo lotto, per alcuni lotti o per tutti. 3. Le stazioni appaltanti
possono, anche ove esista la facolta di presentare offerte per alcuni o per tutti i lotti, limitare il
numero di lotti che possono essere aggiudicati a un solo offerente, a condizione che il numero
massimo di lotti per offerente sia indicato nel bando di gara o nell’invito a confermare interesse,
a presentare offerte o a negoziare. Nei medesimi documenti di gara indicano, altresi, le regole o i
criteri oggettivi e non discriminatori che intendono applicare per determinare quali lotti saranno
aggiudicati, qualora l'applicazione dei criteri di aggiudicazione comporti I'aggiudicazione ad
un solo offerente di un numero di lotti superiore al numero massimo. 4. Le stazioni appaltanti
possono aggiudicare appalti che associano alcuni o tutti i lotti al medesimo offerente, qualora
abbiano specificato, nel bando di gara o nell'invito a confermare interesse, che si riservano tale
possibilita e indichino i lotti o gruppi di lotti che possono essere associati, nonché le modalita
mediante cui effettuare la valutazione comparativa tra le offerte sui singoli lotti e le offerte sulle
associazioni di lotti».

# Sul punto di veda anche Brussels, 25.6.2008 SEC(2008) 2193, Commission Staff Working
Document, European Code of Best Practices Facilitating Access by SMES to Public Procurement
Contracts per cui: da direttiva [...] sugli appalti pubblici autorizza contratti in forma di lotti se-
parati. La suddivisione in lotti degli acquisti pubblici chiaramente facilita 'accesso delle piccole
e medie imprese, sia quantitativamente (la dimensione dei lotti pud meglio corrispondere alla
capacita produttiva delle Pm) che qualitativamente (il contenuto dei lotti pud corrispondere
piu da vicino al settore di specializzazione delle Pmp). In aggiunta, dividere i contratti in lotti e
dunque aprire la strada alla partecipazione delle Pmr amplia la competizione, che & benefica

579



580

LoRENZO CASTELLANI, FRANCESCO DECAROLIS E GABRIELE ROVIGATTI

italiano ha stabilito con l'istituzione di
Consip e quella piu recente dei Sog-
getti Aggregatori, non significa per le
stazioni appaltanti poter aggregare gli
appalti in lotti di grandi dimensioni
tali da pregiudicare la partecipazione
alle gare delle micro, piccole e medie
imprese e, di conseguenza, violare il
principio di libera concorrenza sancito
sia dall’ordinamento europeo che da
quello italiano.

nell’arco di pochi anni, una continua,
frammentata e spesso confusionaria,
serie di modifiche normative in parti-
colare per quanto riguardava la pos-
sibilita dei comuni non capoluogo di
provincia di procedere autonoma-
mente all’acquisto di lavori, servizi e
forniture®.

Dunque la situazione opera-
tiva dei comuni, prima dell’entrata
in vigore del nuovo codice Appalti

nell'aprile 2016, evolveva come di
seguito:
a) Comuni capoluogo di provin-

4. La normativa sulla centra-
lizzazione prima dell’en-
trata in vigore del nuovo cia e le siazioni uniche costituite in
Codice Appalti ossequio dell’'obbligo della centraliz-
Come si ¢ accennato il pro-  zazione: 1 comuni capoluogo di pro-

cesso di centralizzazione ha subito, vincia sono liberi di agire sul mercato

per le stazioni appaltanti, sempre che sia appropriato e esperibile alla luce dei rispettivi lavori,
servizi, forniture specifici. In questo contesto, le stazioni appaltanti devono rammentare che,
benché siano autorizzate a limitare il numero di lotti per i quali possono competere le aziende,
non debbono usare questa possibilita in un modo che distorca (“impair”) le condizioni per una
giusta competizione. In aggiunta, rendere possibile partecipare ad una gara con un numero
illimitato di lotti ha il vantaggio di non scoraggiare né i contraenti generali dal partecipare né
la crescita delle imprese».

% Dapprima era stato fissato il limite demografico di 10.000 abitanti, delineando due diverse
modalita d’acquisto fino alla soglia di € 40.000 di lavori, servizi e forniture, in base alla quali il
regime di centralizzazione scattava o meno, e che dipendevano, appunto, dalla popolazione dei
comuni. Tuttavia, questo regime ¢ stato pill volte prorogato dagli interventi normativi successivi
fino al 1 novembre 2015 e il 1° gennaio 2016 questa distinzione basata sul livello di popolazione
¢ stata stralciata dalla Finanziaria 2016 lasciando in piedi, come unica differenziazione nelle mo-
dalita d’acquisto rispetto alle soglie, quella tra Comuni capoluogo e non capoluogo. Un regime
poi destinato ad essere superato dal nuovo sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti
introdotto dal d.1gs. 50/2016, il nuovo Codice Appalti, entrato in vigore il 20 aprile 2016. La legge
114/2014 (derivante dal d.1. 90/2014 del 204/06/2014 convertito in legge 1'11/08/2014) con l'arti-
colo 23-ter, comma 1 scindeva — evidentemente in funzione delle diverse difficolta operative — la
centralizzazione dei procedimenti di gara per servizi e forniture da quelle dei lavori pubblici. In
questo senso, la norma specificava che de disposizioni di cui al comma 3-bis dell’articolo 33 del
codice di cui al decreto legislativo 12 aprile 2006, 163, modificato da ultimo dall'articolo 23-bis del
presente decreto, entrano in vigore il 1° gennaio 2015, quanto all'acquisizione di beni e servizi,
e il 1° luglio 2015, quanto all’acquisizione di lavori. Sono fatte salve le procedure avviate alla
data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decretor. La questione veniva,
come noto, ripresa dalla piu recente legge n. 11/2015 (del 28/02/2015 convertito in legge da d.l.
192 del 31/12/2014) che con l'articolo 8, comma 3-fer che modificava la disposizione contenuta
all'articolo 23-ter della legge 114/2014 ha posposto il termine per I'entrata in vigore dell'obbligo
di centralizzare i procedimenti di gara, accorpando servizi e forniture ai lavori, direttamente al 1°
settembre 2015. Da ultimo con l'articolo 1, comma 169, della legge 107/2015 (16/07/2015) il ter-
mine di entrata in vigore della centralizzazione delle procedure ¢ stato posposto al 1° novembre
2015. Per ulteriori approfondimenti si veda Usai S., La stazione appaltante unica. Guida all’ob-
bligo della centralizzazione fino al 31/12/2015, Roma, Maggioli Editore, 2016.
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delle convenzioni® e quindi o aderire
alla convenzione esistente oppure
procedere con una gara d’appalto a
condizione di declinare a base d’asta i
riferimenti tecnico-economici previsti
nella convenzione. Al di sotto della
soglia comunitaria di € 207.000, per
l'acquisto di beni e servizi anche que-
sti enti dovranno procedere obbliga-
toriamente attraverso una delle forme
di mercato elettronico (ai sensi dell’ar-
ticolo 328 del regolamento attuativo
del codice), per gli appalti di lavori
possono invece procedere autonoma-
mente fino al raggiungimento della so-
glia comunitaria. I comuni capoluogo
di provincia (cosi come le stazioni
uniche create nell’ambito delle unioni
di comuni e/o lattivita contrattuale
esperita con l'ausilio delle province
e/0 1 soggetti aggregatori) possono
esperire autonomamente ogni pro-
cedimento di acquisto. Rimangono
ferme le prerogative di cui al comma
7, articolo 1, della legge 135/2012 che
consente, qualora si possano ottenere
migliori condizioni economiche, la
procedura ad evidenza pubblica in
relazione alle peculiari categorie mer-
ceologiche ivi indicate.

b) Comuni con pin di 10mila
abitanti (non capoluogo di provin-
cia): 1 comuni non capoluogo di pro-

vincia con pit di 10mila abitanti po-
tranno operare liberamente fino alla
cifra di € 40.000 per acquisti di servizi
e forniture e di € 150.000 per i lavori,
mantenendo cosi la facolta (qualora
si verifichi I'ipotesi) di aderire o meno
alla convenzione — nel senso appena
sopra prospettato — oppure, sempre
nell’ambito della cifra predetta, do-
vranno escutere una delle forme di
mercato elettronico potendo, in caso
di carenza tecnica/inesistenza del
prodotto, comunque esperire anche
un procedimento «radizionale> non
telematico. Per importi pari o supe-
riori a € 40.000 nell’acquisto di ser-
vizi e forniture, i comuni con pitu di
10.000 abitanti ¢ imposto o di utiliz-
zare i sistemi telematici oppure cen-
tralizzare le procedure in unione o di
procedere secondo gli schemi degli
accordi di cui al comma 3-bis dell’ar-
ticolo 33 del codice®.

¢) Comumni con popolazione in-

Jferiore ai 10mila abitanti: 1 comuni

di minori dimensioni abitative, al-
meno fino al 31/12/2015, avevano
alternative ben limitate ed esplicitate
dal comma 3-bis, pertanto in nessun
caso potevano esperire un procedi-
mento autonomo fuori dal sistema
telematico del mercato o delle con-
venzioni, che anche per questi enti

% Ovvero ossequiare il procedimento di cui all’articolo 26 comma 3 e segg. della legge

488/99.

47 Perdono, in ambito sopra i € 40.000 la prerogativa di espletare un procedimento auto-
nomo, nel caso di cui all’articolo 26, comma 3 e segg. della legge 488/99, dato che in presenza
della convenzione dovranno necessariamente aderirvi o centralizzare il procedimento di gara.
Per quanto riguarda l'acquisto di lavori pubblici essi possono procedere autonomamente fino
alla soglia di 150mila euro. Per quanto concerne le acquisizioni delle particolari categorie merce-
ologiche di cui all’articolo 1, comma 7, della legge 135/2012, evidentemente, i comuni di questa
categoria non beneficiano pit della possibilita di esperire il procedimento ad evidenza pubblica
a meno che l'acquisizione non si situi al di sotto dei 40mila euro predetti.
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diventano obbligatorie. In ogni caso,
come per i comuni con pit di 10.000
abitanti la stazione unica o le forme
aggregate a cui si pud aderire con
un semplice accordo sono necessarie
soprattutto per i lavori.

d) La Legge di Bilancio 2016: 1l
regime sopra descritto € entrato in vi-
gore solamente per un periodo limi-
tatissimo, dal 1° novembre 2015 al 28
dicembre 2015 in cui gia si prospet-
tava una modifica legislativa da parte
della legge di Bilancio 2016 e sulla
base della quale i comuni non hanno
indetto gare d’appalto. Infatti, a far
data dal 1° gennaio, secondo quanto
stabilito dalla legge di bilancio 2016,
viene uniformato il regime giudico
degli acquisti tra comuni non capo-
luogo a prescindere dalla dimensione
abitativa. Pertanto, anche i comuni di
minori dimensioni abitative potranno
esperire procedure autonome d’ac-
quisto beni e servizi nell’ambito de-
gli importi inferiori a € 40.000. Ana-
logamente, dal 2016 ¢& stata riformata
la previsione conclusiva del comma
3-bis, sottraendo all’'obbligo del ricorso
al Mercato Elettronico della Pubblica
Amministrazione (MEgpA), o agli altri
mercati elettronici previsti, gli acqui-
sti di beni e servizi di importo pari o
inferiore a € 1.000; contestualmente si
prevede che gli strumenti di acquisto e
di negoziazione messi a disposizione
da Consip possono avere ad oggetto
anche attivita di manutenzione.

5. Il nuovo Codice degli Ap-
palti Pubblici e il sistema

di qualificazione delle sta-

zioni appaltanti

Considerate questa serie di dispo-
sizioni che, nell’arco di quindici anni,
hanno forgiato una nuova fisionomia
giuridica e organizzativa nell’ambito
degli acquisti pubblici. L'evoluzione
della disciplina ha avuto il suo im-
patto anche nell’elaborazione del te-
sto del nuovo Codice Appalti (d.Igs.
50/2016).

II nuovo Codice sembra muo-
versi in due principali direzioni: da
un lato mira a qualificare le imprese
partecipanti ai processi di acquisti
pubblici stabilendo una serie di re-
quisiti funzionali e qualitativi per gli
aspiranti fornitori, dall’altro volge la
sua attenzione alla qualificazione
delle amministrazioni pubbliche,
in particolar modo di quello delle
stazioni appaltanti, attraverso un si-
stema a geometria variabile deline-
ato dagli articoli stessi del codice e
volto ad aumentare le competenze e
l'efficienza organizzativa dello Stato
compratore»*®,

Larticolo 1 della legge delega®
alla base della nuova normativa,
dopo aver elencato i principi di sem-
plificazione, innovazione e traspa-
renza a cui si sarebbe dovuto ispirare
il nuovo Codice Appalti, delineava
come obiettivi la razionalizzazione
della spesa®, la centralizzazione ed

4 In questo saggio ci focalizziamo sul lato della domanda. Per una discussione del funzio-
namento di un sistema di rating dei fornitori si veda Decarolis et al. (2016).

“ Legge n. 11/2016.

% Articolo 1 1. n. 11/2016 lett. bb): «azionalizzazione delle procedure di spesa attraverso
l'applicazione di criteri di qualita, efficienza, professionalizzazione delle stazioni appaltanti, pre-
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efficientamento degli acquisti pub-
blici® e la qualificazione delle sta-
zioni appaltanti®? come mezzo per
trasporre e realizzare a livello orga-
nizzativo i primi due obiettivi. Come
si puo vedere si tratta di obiettivi di-
versi rispetto a quelli, maggiormente
specifici poiché finalizzati su stru-
menti e modelli per il disegno delle
gare d’appalto, che erano alla base
dell’istituzione del sistema CONSsIP per
la centralizzazione degli acquisti®.
Tuttavia, gli obiettivi del nuovo Co-
dice non sembrano entrare in contra-
Sto 0 mostrare incoerenza con questi
ultimi ma ne costituiscono, seppur
esplicitati ben sedici anni dopo l'av-
vio del processo di centralizzazione,
le necessarie premesse «a monte, gli
obiettivi di ampio raggio e di rac-
cordo con la legislazione europea,
che il processo di centralizzazione
degli acquisti e della modernizza-
zione del sistema di procurement che

Consip ha progressivamente cercato
di realizzare dalla sua fondazione.»

11 d.lgs. 50/2016 & tornato con
decisione sul concetto di aggrega-
zione e centralizzazione delle com-
mittenze intessendo una relazione a
doppio filo con l'altro fondamentale
concetto di qualificazione delle sta-
zioni appaltanti la cui formula puo
essere sintetizzata in: meno stazioni
appaltanti, ma con standard qualita-
tivi, di efficienza e professionalizza-
zione piu elevati.

Dall’aprile 2016, con il varo del
nuovo codice appalti, le stazioni ap-
paltanti ex articolo 37 comma 1 del
nuovo Codice hanno la possibilita
di procedere direttamente e auto-
nomamente all’acquisizione di for-
niture e servizi di importo inferiore
a € 40.000 e di lavori di importo infe-
riore a € 150.000. Per acquisti di im-
porto superiore ¢ necessaria la quali-
ficazione di cui all’art. 38 e si procede

vedendo la riorganizzazione delle funzioni delle stazioni appaltanti, con particolare riferimento
alle fasi di programmazione e controllo, nonché prevedendo I'introduzione di un apposito si-
stema, gestito dall’Anac, di qualificazione delle medesime stazioni appaltanti, teso a valutarne
l'effettiva capacita tecnica e organizzativa, sulla base di parametri obiettivi».

L Articolo 1 1. n. 11/2016 lett. co): «evisione ed efficientamento delle procedure di appalto
degli accordi quadro, delle convenzioni e in genere delle procedure utilizzabili dalla societa Con-
siP Spa, dai soggetti aggregatori e dalle centrali di committenza, finalizzati a migliorare la qualita
degli approvvigionamenti e a ridurre i costi e i tempi di espletamento delle gare promuovendo
anche un sistema di reti di committenza volto a determinare un pitt ampio ricorso alle gare e agli
affidamenti di tipo telematico, al fine di garantire l'effettiva partecipazione delle micro, piccole
e medie imprese.

52 Articolo 1 1. n. 11/2016 lett. dd): «contenimento dei tempi e piena verificabilita dei flussi
finanziari anche attraverso la previsione dell’'obbligo per le stazioni appaltanti di pubblicare nel
proprio sito internet il resoconto finanziario al termine dell’esecuzione del contratto, nonché
attraverso adeguate forme di centralizzazione delle committenze e di riduzione del numero delle
stazioni appaltanti, effettuate sulla base del sistema di qualificazione di cui alla lettera bb), con
possibilita, a seconda del grado di qualificazione conseguito, di gestire contratti di maggiore
complessita, salvaguardando I'esigenza di garantire la suddivisione in lotti nel rispetto della nor-
mativa dell'Unione europea, e fatto salvo I'obbligo, per i comuni non capoluogo di provincia, di
ricorrere a forme di aggregazione o centralizzazione delle committenze, a livello di unione dei
comuni, ove esistenti, o ricorrendo ad altro soggetto aggregatore secondo la normativa vigente,
garantendo la tutela dei diritti delle minoranze linguistiche come prevista dalla Costituzione e
dalle disposizioni vigenti».

> Si veda il par. 3 sulla creazione e I'implementazione del sistema CONsIp.
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mediante utilizzo autonomo degli
strumenti telematici di negoziazione,
mentre ove la stazione appaltante
non sia qualificata deve ricorrere ad
una centrale di committenza ovvero
ad un’aggregazione con una o piu
stazioni appaltanti aventi la necessa-
ria qualifica. In ogni caso se la sta-
zione appaltante ¢ un comune non
capoluogo di provincia procede ri-
correndo ad una centrale di commit-
tenza/soggetti aggregatori qualificati
ovvero a unioni di comuni costituite
e qualificate come centrali di com-
mittenza o associandosi o consor-
ziandosi in centrali di committenza
cioe, ancora, ricorrendo alla Stazione
Unica Appaltante (Sua) costituita ai
sensi della 1. 56/2014 (Legge Delrio).

Analizziamo ora piu nel dettaglio
le disposizioni normative relative alla
centralizzazione e alla qualificazione
delle Stazioni Appaltanti.

Larticolo 37 del nuovo Codice
chiarisce, in termini di aggregazione
e centralizzazione degli appalti, quale
sia il limite posto all’autonomia di
gestione delle singole stazioni appal-
tanti, mentre l'articolo 38 disciplina il
sistema di qualificazione delle stesse.

Il nuovo Codice dei contratti pub-
blici (d.Igs. n. 50/2016), dunque, af-
fronta il tema dell’aggregazione della
spesa per l'acquisto di beni e servizi
e della riduzione del numero delle
stazioni appaltanti, pur senza razio-
nalizzare la frammentata e confusio-
naria legislazione precedente®. Allo
stesso tempo la nuova normativa si
focalizza sul tema della qualificazione

>4 Come nota Fiorentino (2016).

delle stazioni appaltanti e ne disegna
i presupposti. Si tratta, come puo age-
volmente comprendersi, di tematiche
strettamente correlate, che trovano il
proprio fondamento nella legge de-
lega. Essa prevede il «contenimento
dei tempi e la piena verificabilita dei
flussi finanziari anche attraverso ade-
guate forme di centralizzazione delle
committenze e di riduzione del nu-
mero delle stazioni appaltanti, effet-
tuate sulla base del sistema di qualifi-
cazione [...] con possibilita, a seconda
del grado di qualificazione conse-
guito, di gestire contratti di mag-
giore complessita, salvaguardando
I'esigenza di garantire la suddivisione
in lotti nel rispetto della normativa
dell'Unione europea»r. In altri termini,
l'obiettivo dell’efficienza e della com-
petitivita viene fatto passare dal legi-
slatore per la riduzione del numero
e la qualificazione delle stazioni ap-
paltanti. Sono innovazioni importanti
perché si pongono il fine di miglio-
rare la qualita e ad aumentare la
dimensione di tali soggetti, pur po-
nendosi in un’ottica di contenimento
della spesa pubblica. Si tratta, inoltre,
disposizioni coerenti con I'evoluzione
storica della centralizzazione degli ac-
quisti iniziata con la Legge Finanzia-
ria del 2000 e lo sviluppo del sistema
Consip.  Linnovazione risiede nella
scelta di introdurre la qualificazione
delle stazioni appaltanti ¢ in linea
con la sfida di competitivita, obiettivo
delle nuove procedure, per il cui rag-
giungimento deve, necessariamente,
prevedersi una riduzione del loro nu-
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mero ed una migliore professionaliz-
zazione delle strutture pubbliche. La
legge delega definiva I'obiettivo a cui
il legislatore delegato doveva mirare:
«aazionalizzazione delle procedure
di spesa attraverso l'applicazione di
criteri di qualita, efficienza, professio-
nalizzazione delle stazioni appaltanti
[...] prevedendo lintroduzione di un
apposito sistema, gestito dall’ANac,
di qualificazione delle medesime
stazioni appaltanti, teso a valutarne
I'effettiva capacita tecnica e organiz-
zativa, sulla base di parametri obiet-
tivi>>.

Il primo elemento caratterizzante
il nuovo sistema di qualificazione
delle stazioni appaltanti ¢ la sua con-
figurazione come un sistema multi-
livello, che instaura un processo di
professionalizzazione delle stazioni
appaltanti rimesso alla responsabilita
diretta dell’amministrazione.

Un processo che deve coinvol-
gere la singola stazione appaltante e
I'amministrazione di appartenenza e,
pit in generale, l'intero sistema am-
ministrativo, comprese le autorita in-
dipendenti tra cui, con riferimento al
settore dei contratti pubblici, spicca il
ruolo dell’ANac™.

La portata di questa scelta emerge
con maggiore evidenza considerando

le differenti implicazioni dell’op-
zione alternativa, previste invece dal
Codice per le imprese partecipanti,
cio¢ l'adozione di un sistema incen-
trato sulla certificazione di qualita da
parte di organismi accreditati (SOAS),
in esito all'accertamento di confor-
mita a norme e specifiche tecniche:
la conseguente esternalizzazione del
compito di valutare l'adeguatezza
tecnico-professionale della stazione
appaltante potrebbe potenzialmente
produrre un effetto di «eparazione»
rispetto  all'andamento complessivo
dell’lamministrazione di appartenenza.

La soluzione individuata richiede
invece lattivazione di un ampio e
costante processo interno all’ammi-
nistrazione, capace di tenere moni-
torati i diversi aspetti organizzativi
coinvolti, per esercitare su ciascuno
di essi un impegno costante di auto-
riforma. Un sistema che dovra essere
rivolto sia all’apparato della singola
amministrazione appaltante sia alle
relazioni interorganizzative, in vista
degli obiettivi di qualificazione per-
seguiti. L'adozione da parte della sta-
zione appaltante della certificazione
di qualita secondo lo standard Iso
9001 ¢ prevista invece dalla nuova
normativa come uno dei «equisiti
premianti».

> Cfr. art. 1, comma 1, lett. bb), legge Delega n. 11/2016.

% L’ANAC curera la definizione delle modalita attuative, oltre a gestire la procedura di qua-
lificazione delle stazioni appaltanti (art. 38). In questo processo costituira e gestira un apposito
elenco, cosi come avviene per il sistema di qualificazione degli operatori economici. A fianco alle
funzioni, gia assunte, in materia di vigilanza e controllo sull'acquisizione di beni, servizi e lavori
e di anticorruzione, svolgera anche vere e proprie funzioni regolatorie. Importante sara anche il
ruolo svolto dalla Conferenza unificata che si esprimera preventivamente in fase di definizione del
quadro regolatorio: il successo dell'intera operazione di qualificazione dipendera, infatti, molto
da come gli enti locali, le regioni e gli enti del sistema sanitario nazionale attueranno la normativa.

Sul punto si veda D’Alterio (2015).
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Da questa impostazione si rin-
vengono le implicazioni di un’altra
scelta fondamentale rispetto alla con-
figurazione del sistema di qualifica-
zione e cio¢ che «l modello di accre-
ditamento adottato non ¢ strutturato
sulla base della natura amministrativa
e dimensionale degli enti di appar-
tenenza delle stazioni appaltanti, ma
ruota intorno ad una griglia di requi-
siti organizzativi, disposti in relazione
ai livelli di qualificazione previsti»*’.

Ne discende il riconoscimento
dell’autonomia per la singola am-
ministrazione nella scelta del livello
di qualificazione verso cui tendere,
in rapporto alle proprie caratteristi-
che e risorse organizzative, nonché
alle proprie esigenze sul piano degli
acquisti pubblici, individualmente o
attraverso gli strumenti che permet-
tono l'aggregazione con altre stazioni
appaltanti, e il compito di adoperarsi
per conseguire I'obiettivo indivi-
duato. Nei fatti, dunque, ¢ stata co-
struito un sistema di qualificazione
flessibile e a geometria variabile, ov-
vero multilivello.

La riforma ha optato a favore di
un sistema di qualificazione delle sta-
zioni appaltanti maggiormente svin-
colato dalle qualificazioni imposte
dall’alto per via legislativa, in cui le
singole amministrazioni siano solleci-
tate ad essere parte attiva nel sistema
di procurement, dandosi obiettivi e
strategie in base ai quali orientare la
propria capacita organizzativa e pro-
fessionale nel gestire lattivita di ac-

57 Cosi Guerra (2016).

quisto, in relazione alle proprie esi-
genze e coerentemente col proprio
disegno di sviluppo. Questa osser-
vazione ¢ riferibile anche ai comuni
non capoluogo di provincia, i quali
possono scegliere tra le alternative
disegnate per loro dal nuovo Codice
quando l'importo dell’acquisto su-
pera le soglie di € 40.000 per beni
e servizi e € 150.000 per i lavori: ri-
corso a una centrale di committenza
0 a soggetti aggregatori qualificati;
associazione con altri comuni, in
unioni di comuni qualificate come
centrali di committenza o in centrali
di committenza in forma associativa
o consortile; ricorso a stazione unica
appaltante costituita presso gli enti di
area vasta, ai sensi della legge di ri-
forma delle amministrazioni locali n.
56/2014, cd. legge Delrio®.

Una impostazione che appare
coerente con la natura multilivello
impressa al sistema dal carattere
continuativo del processo di accredi-
tamento.

Infatti I'abilitazione riconosciuta
alla singola stazione appaltante non
¢ acquisita una volta per tutte, ma
sottoposta invece a un termine della
durata di cinque anni, che prescrive
un processo d’istituzionalizzazione
della valutazione da parte dell’ANac
circa la qualificazione della stazione
appaltante stessa. La continuita del
processo appare in realta ancora piu
forte in quanto ¢ contemplata la pos-
sibilita di cambiamenti della qualifi-
cazione attestata da ANac anche nel

% Come stabilisce il comma 4 dell’articolo 37 del d.Igs. 50/2016.
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corso dei cinque anni prescritti, nel
senso che la stazione appaltante po-
trebbe passare a un livello di qualifi-
cazione superiore o invece inferiore,
fino alla possibile revoca stessa della
qualificazione, in esito a verifiche,
anche a campione, poste in essere
dall’ANnac nell’esercizio del suo ruolo
di vigilanza, o su istanza della sta-
zione appaltante interessata. In de-
finitiva, il sistema di qualificazione
adottato appare @n sistema di au-
togoverno», in cui dl carattere dina-
mico del processo di accreditamento
corrisponde ad un’attivita continua-
tiva di automonitoraggio dei risultati
conseguiti e di autocorrezione da
parte della stazione appaltante, non-
ché di valutazione da parte dell’A-
NAG.

Un altro elemento, che si ag-
giunge ai precedenti nel configurare
il dinamismo del sistema di qualifi-
cazione delle stazioni appaltanti, ¢ il
ruolo rivestito rispetto ad esso dall’A-
NAC®,

Il Codice stabilisce direttamente
la competenza del’ANac in ordine
alla gestione del sistema di qualifi-

% Guerra (2016).

cazione delle stazioni appaltanti®!. In
primo luogo viene attribuito all’auto-
rita il compito di stabilire le modalita
di attuazione del sistema di qualifi-
cazione, infatti sulla base di quanto
previsto dal Codice stesso, nonché
dall’apposito decreto attuativo, cui
spetta definire i requisiti tecnico-or-
ganizzativi per l'iscrizione nell’elenco
delle stazioni appaltanti qualificate e
individuare la data di entrata in vi-
gore del sistema, poiché questo deve
essere elaborato con l'apporto an-
che dell’ANac, essendo previsto che
debba essere adottato «sentite '’ANAC
e la Conferenza Unificata»*,

Inoltre il Codice conferisce
espressamente il potere all’ANac, che
tiene e gestisce l'elenco e ne assi-
cura la pubblicita, di assegnare alle
stazioni appaltanti «un termine con-
gruo» per dotarsi dei requisiti neces-
sari alla qualificazione, nel corso del
quale le stazioni vengono «ammesse
con riserva», come pure di stabilire
d casi in cui puo essere disposta la
qualificazione con riserva, finalizzata
a consentire alla stazione appaltante
e alla centrale di committenza, anche

% La competenza della gestione del sistema conferita dal Codice ad ANAc, prevista sin dalla

legge delega, va letta alla luce dell'importante ruolo gia attribuito a tale Autorita nel settore degli
appalti pubblici e dei contratti di concessione, i cui compiti ribaditi dal nuovo Codice sono «di
promozione dell’efficienza, di sostegno allo sviluppo delle migliori pratiche, di facilitazione allo
scambio di informazioni tra stazioni appaltanti e di vigilanza nel settore [...] comprendenti anche
poteri di controllo, raccomandazione, intervento cautelare, di deterrenza e sanzionatorio, nonché
di adozione di atti di indirizzo quali linee guida, bandi-tipo, contratti-tipo ed altri strumenti di
regolazione flessibile, anche dotati di efficacia vincolante [...J» Cosi all'articolo 1, c. 1, lett. bb), e
lett. £, 1. 11/2016.

1 Lart. 213, ¢. 4 del nuovo Codice stabilisce che «’Autorita gestisce il sistema di qualifica-
zione delle stazioni appaltanti e delle centrali di committenza».

2 Come nota Fiorentino (2016): dl successo dell'intera operazione dipendera, infatti, molto
da come gli enti locali, le regioni e gli enti del sistema sanitario nazionale attueranno la norma-
tiva» in riferimento a quanto stabilito dall’articolo 38 comma 2 del Codice Appalti che prevede il
coinvolgimento della Conferenza Unificata.
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per le attivita ausiliarie, di acquisire
la capacita tecnica ed organizzativa
richiesta»®.

Al contrario '’ANAC non rilascia
il Codice Identificativo di Gara (CiG)
alle stazioni appaltanti che proce-
dono all’acquisizione di beni, servizi
o lavori non rientranti nella qualifi-
cazione conseguita®. Inoltre, esercita
poteri di vigilanza e controllo, con la
facolta di porre in essere ispezioni a
campione che possono portare fino
alla revoca della qualificazione con-
seguita. I controlli riguardano anche
l'attuazione da parte delle stazioni
appaltanti di misure di prevenzione

Infine, ad ANAc € attribuita la com-
petenza per 'individuazione dei criteri
riguardanti la premialita delle stazioni
appaltanti, ai fini della destinazione
dell’apposito  fondo del Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti®.
Leffettiva dotazione del fondo, nel
processo di implementazione del Co-
dice, sara importante al fine dell’effet-
tivo funzionamento del sistema pre-
miale. Inoltre, la valutazione positiva
della stazione appaltante viene comu-
nicata dal’ANac all’amministrazione di
appartenenza perché ne tenga conto
in sede di valutazione della «perfor-
mance organizzativa e gestionale dei

dei rischi di corruzione®. dipendenti interessati»*”.

9 Larticolo 38 del nuovo codice, infatti, prevede ai commi 6-7: «6. L'ANAC stabilisce le mo-
dalita attuative del sistema di qualificazione, sulla base di quanto previsto dai commi da 1 a 5,
ed assegna alle stazioni appaltanti e alle centrali di committenza, anche per le attivita ausiliarie,
un termine congruo al fine di dotarsi dei requisiti necessari alla qualificazione. Stabilisce, altresi,
modalita diversificate che tengano conto delle peculiarita dei soggetti privati che richiedono la
qualificazione. 7. Con il provvedimento di cui al comma 6, 'ANAC stabilisce altresi i casi in cui
puo essere disposta la qualificazione con riserva, finalizzata a consentire alla stazione appaltante
e alla centrale di committenza, anche per le attivita ausiliarie, di acquisire la capacita tecnica ed
organizzativa richiesta. La qualificazione con riserva ha una durata massima non superiore al
termine stabilito per dotarsi dei requisiti necessari alla qualificazione».

% Come stabilisce l'articolo 38 comma 8 del Codice: «decorrere dalla data di entrata in vigore
del nuovo sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti, I’ANAc non rilascia il codice identi-
ficativo gara (Cic) alle stazioni appaltanti che procedono all’acquisizione di beni, servizi o lavori
non rientranti nella qualificazione conseguita».

% Tarticolo 213 comma 3 lett. /) prevede «igila sul sistema di qualificazione degli esecutori
dei contratti pubblici di lavori ed esercita i correlati poteri sanzionatori» e il comma 5 «Nell’am-
bito dello svolgimento della propria attivita, I'Autorita puo disporre ispezioni, anche su richiesta
motivata di chiunque ne abbia interesse, avvalendosi eventualmente della collaborazione di altri
organi dello Stato nonché dell’ausilio del Corpo della Guardia di Finanza, che esegue le verifiche
e gli accertamenti richiesti agendo con i poteri di indagine ad esso attribuiti ai fini degli accerta-
menti relativi all'imposta sul valore aggiunto e alle imposte sui redditi».

% Larticolo 213 comma 14 stabilisce: «14. Le somme derivanti dal pagamento delle sanzioni
di cui all’articolo 211 sono versate all’entrata del bilancio dello Stato per la successiva riassegna-
zione in un apposito fondo da istituire nello stato di previsione del Ministero delle infrastrutture e
dei trasporti, per essere destinate, con decreto dello stesso Ministro, alla premialita delle stazioni
appaltanti, secondo i criteri individuati dall’ANAc ai sensi dell’articolo 38. Il Ministro dell’economia
e delle finanze & autorizzato ad apportare con propri decreti le occorrenti variazioni di bilancio.

7 Articolo 38 comma 9: «Una quota parte delle risorse del fondo di cui all’articolo 213,
comma 14, attribuite alla stazione appaltante con il decreto di cui al citato comma & destinata
dallamministrazione di appartenenza della stazione appaltante premiata al fondo per la remune-
razione del risultato dei dirigenti e dei dipendenti appartenenti alle unita organizzative compe-
tenti per i procedimenti di cui al presente codice. La valutazione positiva della stazione appaltante
viene comunicata dall’ANac allamministrazione di appartenenza della stazione appaltante perché
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Infine, per quanto riguarda i re-
quisiti per la qualificazione indicati
all’articolo 38 comma 2, spettera al
decreto presidenziale specificarne i
contenuti. Il nuovo Codice Appalti li
distingue in requisiti di base, obbli-
gatori, e in requisiti premianti, non
obbligatori. Quelli di base attengono
a caratteristiche organizzative da re-
alizzare in modo differenziato e cre-
scente in rapporto ai diversi livelli di
qualificazione. Ulteriori requisiti, ri-
guardanti la stabilita e 'ambito terri-
toriale, sono richiesti in aggiunta per
le centrali di committenza.

In base ai parametri fissati dal
Codice, i requisiti di base sono di-
retti a garantire in capo ad ogni
stazione appaltante qualificata: una
struttura organizzativa dedicata in
modo stabile alle attivita di procure-
ment, come individuate all’art. 38, c.
3: personale dotato di competenza
professionale idonea al corretto ed
efficiente svolgimento di tutte tali
attivita; un sistema di formazione e
aggiornamento del personale; un de-
terminato livello di esperienza nella
gestione di procedure di gara, sotto
il profilo quantitativo e qualitativo; il
rispetto dei tempi previsti per i pa-

gamenti di imprese e fornitori, in
conformita alla normativa vigente.
II nuovo Codice, seppur in termini
generali, sembra aver assorbito quei
principi d’ispirazione manageriale
volti a caratterizzare la moderna am-
ministrazione pubblica®. 1 parametri
relativi ai requisiti premianti, infine,
afferiscono ad aspetti ulteriori ri-
spetto alla soglia dell’obbligatorieta,
ma sono anch’essi inerenti ai criteri
di qualita, efficienza e professionaliz-
zazione e significativi nell’esemplifi-
care l'elevata qualita della specifica
stazione appaltante: la valutazione
positiva del’ANac in ordine all’attua-
zione di misure di prevenzione dei
rischi di corruzione e di promozione
della legalita; la certificazione di qua-
lita degli uffici e dei procedimenti di
gara secondo lo standard Unt EN Iso
900178%; la disponibilita di tecnolo-
gie telematiche nelle procedure di
gara; il livello di soccombenza nel
contenzioso; I'applicazione di criteri
di sostenibilita ambientale e sociale
nell’attivita di progettazione e affida-
mento”’.

In conclusione, il nuovo Codice
vuole promuovere una visione «i
sistema» degli appalti pubblici, orien-

ne tenga comunque conto ai fini della valutazione della performance organizzativa e gestionale

dei dipendenti interessati».

% Come indicatori di esperienza in proposito si individuano il numero di gare svolte nel

triennio e, rispettivamente, la tipologia, importo e complessita, numero di varianti approvate,
scostamento tra gli importi posti a base di gara e consuntivo delle spese sostenute, rispetto dei
tempi di esecuzione delle procedure di affidamento, di aggiudicazione e di collaudo.

9 Si tratta di un sistema di gestione delle attivita secondo uno standard internazionale
(quello cui fa riferimento l'art. 38, c. 4, lett. b), n. 2), definito dall'International Organization for
Standardization (Iso), € lo standard piu conosciuto e utilizzato per i sistemi di gestione della
qualitd nel mondo. E certificato da organismi accreditati per lo specifico scopo ai sensi del re-
golamento CE 765/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio. Unt En Iso 9001 costituisce il
recepimento da parte dell’ente normatore italiano della norma internazionale Iso 9001.

70 Cosi l'articolo 38, comma 4, lettera b).

589



590

LoRENZO CASTELLANI, FRANCESCO DECAROLIS E GABRIELE ROVIGATTI

tata alla sua razionalizzazione e ad
un pit efficace utilizzo delle risorse
pubbliche cosi da raggiungere gli
obiettivi di contenimento della spesa
pubblica e d’innovazione qualitativa
tanto dal lato della domanda quanto
dell’offerta. In questo studio ci siamo
occupati del lato della domanda,
cioe delle stazioni appaltanti e del
processo di centralizzazione degli
acuisti pubblici. La nuova normativa
ha recepito i principi delle direttive
europee e ha aperto uno spazio alla
differenziazione, e di conseguenza
alla  specializzazione, del profilo
delle diverse stazioni appaltanti, le
quali possono adeguarsi, grazie ai
molteplici strumenti aggregativi e
collaborativi disponibili (centrali di
committenza, CONSIP Spa, soggetti ag-
gregatori regionali, aggregazioni oc-
casionali, committenze ausiliarie) alle
proprie esigenze e a quelle del mer-
cato. Il nuovo Codice si ¢, dunque,
integrato alla previgente normativa
che aveva imposto una centralizza-
zione degli acquisti pubblici comple-
tandone il percorso tanto dal punto
di vista giuridico quanto strutturale.

6. Dati e statistiche descrittive

Per Panalisi utilizziamo diverse
fonti di dati. La principale € I'uni-
verso dei dati sugli appalti pubblici
italiani da gennaio 2015 ad aprile

2017 scaricato dal Portale della Tra-
sparenza dell’ANac”!, integrato con
dati su un campione di contratti sca-
ricato dal servizio Contratti Pubblici
del Ministero delle Infrastrutture e
dei Trasporti’?. Abbiamo completato
il dataset con dati demografici’ sui
comuni italiani e con l'elenco dei
soggetti aggregatori qualificati pub-
blicato sul sito dell’ANac.

1l database del Portale della tra-
sparenza contiene una serie di varia-
bili legate allidentificativo del lotto
Gl Cic™, la tipologia del contratto™,
l'oggetto del lotto, 'amministrazione
aggiudicante, l'aggiudicatario del
lotto), alle date rilevanti (la data di
pubblicazione del bando, la data di
aggiudicazione, la data di validita,
la data di ultimazione) e allo svol-
gimento della gara (Iimporto del
lotto, I'importo di aggiudicazione e
di gara, l'importo complessivo finale
e il numero di offerte ammesse). La
lista delle variabili principali € ripor-
tata nella tabella 1. Il dato che imme-
diatamente emerge ¢ che a fronte di
quasi 800.000 lotti aggiudicati, la fre-
quenza di informazioni mancanti su
una o piu variabili ¢ elevatissima. Ad
esempio, mancano il numero degli
offerenti per il 48% dei lotti, I'iden-
tita dell'impresa aggiudicataria per il
78% dei lotti e la data di ultimazione
addirittura nel 97% dei casi. Questa

7111 portale ¢ online all'indirizzo http://portaletrasparenza.anticorruzione.it/microstrategy/

html/index.htm.

7211 servizio contratti pubblici & online all'indirizzo https://www.serviziocontrattipubblici.it/.

73 Fonte: ISTAT.

74 Codice Identificativo Gara, introdotto dall’art. 3, comma 5 della legge 13 agosto 2010,
n. 136 per permettere la tracciabilita dei pagamenti effettuati dalla pubblica amministrazione

italiana.

75 Le tipologie di acquisto pubblico sono tre: lavori, servizi e forniture.
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estrema incompletezza di alcuni dati
rende evidente come non sia pos-
sibile un’analisi ampia e strutturata
del fenomeno della centralizzazione
della spesa che tenga conto anche
di aspetti cruciali quali il grado di
apertura del mercato (che necessi-
terebbe del numero di offerenti), la
tipologia di imprese vincenti (che
necessiterebbe del dato sull’identita
aggiudicatari) e della performance
contrattuale in termini di rispetto dei
tempi di esecuzione (che necessite-
rebbe dell'informazione sulla data di
ultimazione lavori). Lanalisi pren-
dera in considerazione le variabili
rilevanti per la centralizzazione ma
meno soggette ai limiti oggettivi di
cui sopra, in termini sia di disponibi-
lita che di qualita del dato: tipologia
di contratto (lavori, servizi o forni-
ture), identita stazione appaltante,
importo e data di pubblicazione.
Pertanto, la nostra analisi descrittiva
guardera principalmente al mutare
nel tempo dell’identita dei soggetti
aggiudicanti per diverse catego-
rie contrattuali e importi a base di
gara. Questo tipo di analisi, seppur
incompleta rispetto ai molteplici po-
tenziali effetti prodotti dalla centra-
lizzazione, ¢ comunque sufficiente
per individuare da quali stazioni ap-
paltanti provenga la spesa pubblica
e quindi permetterci di fotografare
quale sia stato l'effetto piu diretto
delle recenti modifiche normative.
Pertanto, la parte rimanente di que-
sta sezione guarda separatamente ai
due gruppi di soggetti di maggior
interesse: i comuni e i soggetti ag-
gregatori.

6.1. Comuni e capoluoghi

Abbiamo provveduto a generare
alcune variabili per lidentificazione
delle amministrazioni comunali e,
tra queste, dei comuni capoluogo.
In particolare, abbiamo considerato
come municipalita tutte le ammini-
strazioni la cui denominazione con-
tenesse le parole «COMUNE>, «CITTA
METROPOLITANA», MUNICIPIO DD>.
Abbiamo invece escluso da quelle
selezionate tutte quelle contenenti
le espressioni regolari «Cuc» o «CEN-
TRALE UNICA DI COMMITTENZA»
per evitare di includere i soggetti
aggregatori derivanti da unioni di
comuni. In secondo luogo abbiamo
utilizzato i dati Istar sulla popola-
zione residente per focalizzare I'ana-
lisi sul sottocampione di municipalita
tra 50.000 e 100.000 abitanti, a sua
volta suddiviso in comuni capoluogo
0 meno: queste categorie sono com-
parabili per esigenze tecniche e strut-
turali ma il nuovo codice dei contratti
ha limitato la possibilita ai comuni
non capoluogo di procedere autono-
mamente per contratti sopra la soglia
dei € 150.000.

La figura 1 mostra nel pannello
(a) la densita dei contratti tra € 40.000
e € 200.000 nel periodo precedente
all'introduzione del nuovo codice
dei contratti (dunque, tutti i con-
tratti il cui bando ¢ stato pubblicato
tra aprile 2015 e aprile 2016) e nel
pannello (b) il dato analogo per il
periodo successivo (tra aprile 2016
e aprile 2017) per i comuni capo-
luogo (linea continua rossa) o meno
(linea tratteggiata verde). E evidente
come in questi ultimi si osservi — in
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TaB. 1. Osservazioni Mancanti — Dati Portale della trasparenza

Variabile Mancanti Totali Percentuale mancanti
CiG (Codice Identificativo Gara) 0 790.195 0,00
Tipologia (lavori, servizi o forniture) 7 790.195 0,00
Data Pubblicazione 7 790.195 0,00
Importo Gara 7 790.195 0,00
Importo Lotto 7 790.195 0,00
Oggetto Lotto 1.098 790.195 0,14
Identita Stazione Appaltante 8.577 790.195 1,09
Numero Offerte Ammesse 380.953 790.195 48,21
Data Aggiudicazione 611.373 790.195 77,37
Importo Aggiudicazione 611.373 790.195 77,37
Sconto di Aggiudicazione 611.373 790.195 77,37
Identita Aggiudicatario 613.976 790.195 77,70
Data Inizio 746.590 790.195 94,48
Data Ultimazione 763.117 790.195 96,57
Importo Complessivo 788.140 790.195 99,74

Nota: Lista delle osservazioni mancanti, in valori assoluti ed in percentuale sul totale delle os-
servazioni disponibili nel dataset ANac — Portale della Trasparenza dal gennaio 2015 all’aprile 2017.
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Importo Contrattuale

----------- Non capoluogo ~ —— Capoluogo

FiG. 1. Distribuzione di densita dei contratti per comuni capoluogo e non capo-
luogo — 50.000/100.000 abitanti.

Nota: distribuzione di densita dei contratti nei 12 mesi antecedenti e successivi
all’entrata in vigore del Nuovo Codice degli appalti pubblici. In particolare, il pannello
() riporta i dati del periodo aprile 2015-aprile 2016, mentre il pannello (b) riporta i dati
del periodo aprile 2016-aprile 2017. Il campione € diviso in comuni capoluogo - linea
verde — e non capoluogo — linea arancione — tra i 50.000 e i 100.000 abitanti.
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TaB. 2. Contratti per lavori — Comuni tra 50.000 e 100.000 abitanti

Pannello (a): aprile 2015/aprile 2016

Capoluoghi Non Capoluoghi
Mean g Median N Mean o Median N
Allotment Amount 622,274 5,205,633 149,500 1,199 464,331 2,796,539 132,076 1,333
Discount 21 13 22 176 22 18 25 359
Accepted Bids 23 50 8 925 24 46 7 1,173
# Municipalities 39 54
#contracts/day 3.28 3.65
#contracts/day/munici y 0.08 0.07
Pannello (b): aprile 2016/aprile 2017
Capoluoghi Non Capoluoghi
Mean o Median N Mean G Median N
Allotment Amount 933,784 6,264,129 149,000 783 167,840 229,303 91,422 713
Discount 12 11 13 13 10 16 0 39
Accepted Bids 22 42 10 514 13 28 5 347
# Municipalities 37 48
#contracts/day 2.15 1.96
#contracts/day/munici y 0.06 0.04

Nota: Statistiche descrittive dei contratti per lavori siglati dai comuni capoluogo (colonne
1-4) e non capoluogo (5-8) tra 50.000 e 100.000 abitanti. Riportiamo la media, la deviazione stan-
dard, la mediana e la numerosita delle variabili di importo lotto, sconto effettuato e numero di of-
ferte ammesse. Riportiamo inoltre le statistiche relative al numero di comuni nel campione, media
di contratti al giorno e media di contratti al giorno per comune. Il pannello superiore — (a) — fa
riferimento al periodo aprile 2015-aprile 2016, mentre il pannello inferiore — (b) — al periodo
successivo all’entrata in vigore del nuovo Codice.

termini relativi — un decremento del
numero di contratti oltre la soglia di
€ 150.000 e le funzioni di densita,
che non erano statisticamente diffe-
renti nel periodo antecendente aprile
2016, evidenziano invece un diverso
andamento nei 12 mesi successivi.
La tabella 2 riporta le statistiche
descrittive dei valori di importo lotto,
sconto”®, e numero di offerte per i
contratti relativi ai lavori di entrambe
le tipologie di comuni. I due sottocam-
pioni sono affini in termini di numero
di contratti, sconto e offerte ammesse

76 Definiamo la variabile sconto come

importoLotto, — importoFinale

nel periodo aprile 2015/aprile 2016,
ma divergono sensibilmente nel pe-
riodo successivo. L'importo medio per
i comuni non capoluogo — come era
prevedibile — subisce un importante
calo con lintroduzione del nuovo
codice (passando da € 464.000 a €
168.000), mentre nei comuni capo-
luogo aumenta I'importo contrattuale
medio (da € 622.000 a € 934.000)"".
Anche il numero di contratti decre-
sce sensibilmente per i comuni non
capoluogo, mentre la riduzione € pit
ridotta per quelli capoluogo.

sconto; =

77 E interessante notare come, a fronte di

importoLotto;

£100,i €[1,...,N]

un aumento medio dell'importo, non corrisponda

un aumento del contratto mediano, fisso ad un livello inferiore ai € 150.000.
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6.2. Soggetti Aggregatori

I soggetti aggregatori sono stati
riconosciuti e qualificati dall’Anac
sulla base dell’art. 9 della legge 23
giugno 2014 n. 89. In particolare, i
soggetti qualificati sono ConsIp, tutte
le agenzie regionali di acquisto, le
citta metropolitane e le province di
Bolzano, Trento, Perugia e Vicenza.
I soggetti aggregatori non qualifi-
cati, invece, sono le stazioni uni-
che appaltanti provinciali (Sua) e le
unioni di comuni (Centrali Uniche di
Committenza o Cuc). Queste ultime
possono essere formate in maniera
relativamente semplice dai comuni
interessati.

La tabella 3 riporta il valore e, in
parentesi, il numero dei contratti per
tipologia sia per i soggetti aggrega-
tori — pannello (a) — che per le al-
tre amministrazioni — pannello (b).
Il confronto tra periodi”® evidenzia
come il ricorso ai soggetti qualificati
sia aumentato per servizi e forniture,
in quest'ultimo caso addirittura regi-
strando un aumento del 500%, men-
tre sia leggermente calato nei lavori.
Le Cuc registrano un aumento dei
contratti in tutte le categorie, cui fa
da contraltare una sensibile riduzione
nel numero e nel valore da parte
delle amministrazioni comunali: que-
sta ¢ un’indicazione del fatto che il
nuovo codice dei contratti, impe-
dendo ai comuni di acquistare oltre
soglia, li ha spinti ad associarsi. Per
quanto riguarda le Sua, d’altro canto,
mostrano un trend invertito, con un

numero di contratti in diminuzione
con l'entrata in vigore del nuovo co-
dice.

Relativamente al numero di con-
tratti aggiudicati da aggregatori qua-
lificati si riscontra un andamento pre-
vedibile di crescita nel tempo con la
parziale, ma fondamentale, eccezione
della categoria lavori. L'aumento pil
marcato si registra per i contratti di
forniture che passano da circa 5.300
a quasi 18.000 lotti. aumento ¢ piu
contenuto per i contratti di servizi
che passano da 3.100 a 3.700 lotti. T
lavori, invece, registrano un leggero
calo da 2.600 a 2.200 lotti. Al livello
di singolo ente, per le Agenzie Re-
gionali Centrali Acquisti si evidenzia
un calo nei lavori, mentre gli acqui-
sti di forniture registrino un sensi-
bile aumento sia a livello di Centrale
Regionale di Acquisto (+282%) che
a livello di alcune Regioni, eviden-
temente aggregatrici di acquisti (ad
es. la Regione Sardegna acquista 50
volte pit che in precedenza, e la Re-
gione Toscana 216 volte).

Infine, per quanto riguarda i mag-
giori soggetti aggregatoti non qualifi-
cati (Cuc e Sua) si evince quanto se-
gue. Le Cuc evidenziano un aumento
significativo nel numero di appalti di
lavori e di servizi aggiudicati, mentre
per le Sua vi € solo per i servizi un
lieve aumento. L'identita delle specifi-
che Cuc e Sua che hanno aggiudicato
la maggior parte dei lotti evidenzia
la presenza di soggetti non di grandi
dimensioni; ad esempio la Cuc piu

78 1l periodo Pre va dal 18 aprile 2015 al 17 aprile 2016, mentre il period Post va dal 18 aprile

2016 al 17 aprile 2017.
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TaB. 3. Importo totale e numero di contratti per tipologia

Pannello a): Aggregatori

Lavori Servizi Forniture
Pre Post Pre Post Pre Post

Qualified Aggregatori 951 892 23,813 20,624 8,497 53,295

(2,588) (2,195) (3,134) (3,750) (5,357) (19,763)
cuc 1,794 2,309 954 5,993 97 191

(5,786) (7,000) (1,926) (8,338) (313) (586)
SUA 709 543 944 758 63 60

(2,125) (1,907) 97D 1,610 (240) 77
# Aggregatori 28 29 32 35 32 31
# CUC 258 336 167 339 42 73
# SUA 49 50 51 53 37 31
Observations 10,499 11,102 6,031 13,705 5,910 20,526

Pannello b): Altre Entita
Pre Post Pre Post Pre Post

Other 48,478 54,069 109,709 165,376 59,827 80,329

(56,900)  (46,926) (92,801) (109,531  (102,304) (111,695)
Municipalities 11,506 5,394 24,379 18,120 3,029 2,072

(33,301) (21,114) (29,300) (22,181) (8,492) (5,870)
# Altri Enti 4522 3245 3511 2642 1763 1246
# Comuni 2527 2088 3934 3680 2526 2310
Osservazioni 90,201 68,040 122,101 131,712 110,796 117,565

Nota: Importi contrattuali — in milioni di € — per tipologia, periodo e stazione appaltante. Il
numero totale di contratti € riportato in parentesi.

attiva in termini di numero di lotti ag-
giudicati ¢ quella tra Bra e altri sette
comuni piemontesi di piccole dimen-
sioni. Lidentita di questi soggetti in-
dica che, seppur una spinta verso l'ac-
centramento Vi sia stata, almeno per i
lavori questa si ¢ tradotta nella crea-
zione di un ampio numero di nuove
Cuc (quasi 80) relativamente piccole.

7. Analisi empirica

Come ampiamente evidenziato
nella sezione V, tra gli obiettivi del
nuovo codice degli appalti spicca la
necessita di centralizzare gli acqui-
sti, specialmente quelli di maggiore
entita. In questo ambito, per molte

amministrazioni pubbliche le nuove
regole hanno comportato l'impos-
sibilita di procedere in autonomia
con gli acquisti oltre la soglia di €
150.000 e questo ha avuto effetti sia
sulle tempistiche che sulle modalita
della loro spesa.

Il ricorso ai soggetti aggregatori
proposto nel nuovo codice, infatti, ¢
solo una delle possibilita a disposi-
zione delle amministrazioni che deb-
bano procedere ad acquisti sopra
soglia. In pratica, ¢ plausibile che
queste amministrazioni possono aver
anticipato i loro acquisti per non es-
sere soggette, almeno nel breve pe-
riodo, ai nuovi obblighi” oppure che

7 Questo vale principalmente per servizi e forniture, ma in alcuni casi potrebbe essere

un’opzione attuabile anche per i lavori.
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cerchino di aggirare la regola, suddi-
videndo i loro contratti con importi
sotto soglia.

7.1. 11 nuovo codice degli ap-
palti: effetti sugli importi

II fenomeno del bunching nei
pressi di una soglia, sia essa tem-
porale o monetaria, € conosciuto e
ben documentato nella letteratura
economica (vedi McCrary (2008)
per una discussione pit approfon-
dita sulle discontinuita alle soglie).
Linserimento di uno sbarramento
pud generare una manipolazione
della distribuzione di densita e cre-
are massa «dn eccesso» subito prima o
subito dopo la soglia stessa. In parti-
colare, nel caso in cui le amministra-
zioni pubbliche abbiano un interesse
ad acquistare sotto soglia — cioe, a
non essere sottoposte alle regole del
Nuovo Codice — possono cercare di
dividere contratti oltre soglia in varie
parti, ognuna di importo inferiore a
€ 150.000, in maniera da mantenere
il pieno controllo del processo di ac-
quisizione e non dover ricorrere alla
centralizzazione. Un simile meccani-
smo, tuttavia, avrebbe come conse-
guenza uno spostamento verso sini-
stra della distribuzione dei contratti e
la creazione di un eccesso di massa
subito prima della soglia.

In figura 2 riportiamo le distri-
buzioni di densita dei contratti tra €
50.000 e € 200.000 di importo divisi
per tipologia, prima e dopo lintro-
duzione del nuovo codice. La distri-
buzione sembra immutata per servizi
e forniture — per i quali il codice di-
spone una soglia di € 40.000, sotto

la quale pero i contratti non vengono
registrati nel database a nostra dispo-
sizione mentre il numero di contratti
per lavori subito sotto la soglia di €
150.000 mostra un eccesso di massa:
la discontinuita alla soglia ¢ con-
fermata da un test di McCrary alta-
mente significativo. Per identificare
le categorie di amministrazioni su
cui leffetto del nuovo codice ¢ stato
pilt intenso, e quelle la cui risposta ¢
stata pit evidente, in tabella 4 ripor-
tiamo i risultati del test proposto da
Saez (2010) per identificare la diffe-
renza di densita tra due distribuzioni
nell'intorno di un punto. Utilizzando
un intorno di € 5.000 e fissando il
punto di discontinuita a € 150.000, si
nota come leffetto piti dirompente si
registri per i comuni non capoluogo
e per i comuni in generale, il cui
campo di azione € stato fortemente
limitato dal nuovo codice degli ap-
palti.

Per stimare leffetto dell'intro-
duzione della legge sullaumento di
contratti intorno alla soglia in Castel-
lani et al. (2017), utilizziamo la me-
todologia di Chetty et al. (2011) per
quantificare l'eccesso di massa in-
torno alla soglia stessa. Considerato
che, come evidenziato in figura 2,
I'eccesso di massa ¢ presente anche
precedentemente
del nuovo codice, per ottenere una
quantificazione del numero di con-
tratti «spostati» sotto la soglia ¢ neces-
sario condurre la stima anche nel pe-
riodo precedente l'entrata in vigore,
cioe Bsurplus =T post Bpre' N
preso in esame, B, =338 ¢ B, =37,
il che rende possibile quantificare

all’introduzione

Nel caso
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a) Public Works

b) Services

= =
é 2
1 i
A A
50.0'00 100.000 150.000 200.000 50.000 100.000 150.000 200.000
Allotment Amount Allotment Amount
¢) Supplies
---------- Apr2015-Apr2016
-
g ——— Apr2016-Apr2017
a
50.0(')0 100.00'0 150.000 200.0(')0

Allotment Amount

FiG. 2. Distribuzione di densita dei contratti per tipologia e periodo.

Nota: Distribuzione di densita per i contratti di importo tra € 40.000 e € 200.000
relativi a lavori, servizi e forniture nel periodo precedente (aprile 2015/aprile 2016,
linea verde) e in quello successivo (aprile 2016/aprile 2017, linea arancione) all'intro-

duzione del nuovo codice dei contratti.

leffetto dell’introduzione della legge
in un eccesso di massa sotto la soglia
in Bsurpius = 301, ovvero 301 contratti
in eccesso sotto soglia.

Lefficacia della nuova regola-
mentazione nel promuovere la cen-
tralizzazione si evince anche dallo
spostamento nella distribuzione dei
contratti aggiudicati. Per le Cuc si
riscontra un importante incremento
nei contratti sopra soglia, cui invece
fa da contraltare un netto decre-
mento per i comuni non capoluogo.
Sembira ipotizzabile che questi ultimi,

non potendo piu controllare auto-
nomamente i contratti sopra soglia,
abbiano deciso di consorziarsi in
Centrali Uniche di Committenza ed
abbiano cosi provveduto agli acquisti
oltre 150.000.

72. Effetti del nuovo codice

sulle tempistiche di acquisto

La figura 3, che riporta il numero
settimanale di contratti per tipolo-
gia, mostra un andamento variabile
per tutte le categorie, con picchi alla
fine dellanno - con tutta probabi-
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TaB. 4. Test di Saez (2010), 6 = 5000

Model Pre Post Pre Post Pre Post Pre Post B, —-B .
Tutte le amministra- .011  .022 011
zioni

Soggetti Aggregatori ~ .006  .003 -.003
Comuni 004 .026 .022
Non Comuni .015 .02 .005
Capoluoghi .007  .009 .002
Non Capoluoghi .004 .038 .034
Aggregatori -.001 .018 .019
Quualificati

Aggregatori .008 .001 —-.007

non Qualificati

Nota: risultati del test di Saez (2010) per vari sottocampioni e per tutte le categorie. 1l
periodo Pre va da aprile 2015 ad aprile 2016, Post da aprile 2016 ad aprile 2017. La colonna
(10) = B, B, — riporta la differenza dell’eccesso di densita tra prima e dopo l'introduzione del
nuovo codice.

Number of Contracts - Frequency settimanale

8000 ! I
6000 - !

4000 -

Frequency

2000 A

0 -

Apr2015 Dec 2015 Apr 2016 Dec 2016

Publication Date

Lavori ~ --eeeee- Servizi ~——— Forniture

FiG. 3. Numero Settimanale di Contratti.

Nota: serie storica del numero settimanale di contratti per tipologia.

lita legati alla chiusura dei bilanci
come gia sottolineato da Liebman e
Mahoney (forthcoming) per il pro-
curement americano. E evidente
anche un picco «anomalo» in prossi-
mita dell’entrata in vigore del nuovo
codice dei contratti, dovuto ad un
effetto di anticipazione sia da parte

delle amministrazioni interessate dal
divieto di acquisto sopra soglia che
probabilmente da parte degli altri
enti, incerti sulle procedure da se-
guire con la nuova normativa.

Piu in dettaglio — in una finestra
di 120 giorni intorno all’entrata in vi-
gore del nuovo codice 'andamento
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del numero di contratti. L'elemento
pit interessante riguarda i contratti
con importi elevati > € 250.000, linea
gialla): caratterizzati da un andamento
estremamente variabile, raggiungono
un picco comparabile a quello de-
gli importi piu bassi (<€ 100.000,
1,300 contratti al giorno ca.) per poi
tornare stabilmente a livelli inferiori
fino alla fine del periodo. Conside-
rata la distanza dalla data di chiusura
dei bilanci, ¢ ragionevole considerare
l'eccesso di massa come effetto di an-
ticipazione: le amministrazioni, con-
frontandosi con l'incertezza legata alle
nuove regole, preferiscono accumu-
lare contratti con il vecchio codice®.

8. Discussione e conclusioni
Per riassumere quanto eviden-
ziato nei grafici e tabelle di questa
sezione, i dati offrono una conferma
della rilevanza quantitativa di una se-
rie di effetti prodotti dalla spinta verso
la centralizzazione: i) per servizi e for-
niture la struttura della distribuzione
contrattuale in termini di importi a
base d’asta e rimasta invariata, men-
tre invece ¢ cambiata lidentita dei
soggetti aggiudicanti con un forte au-
mento dei soggetti aggregatori quali-
ficati e per i servizi anche di Cuc e, in
misura minore, di Sua; i) per i lavori
si ¢ prodotta una distorsione nella
struttura degli importi contrattuali con
un incremento anomalo della massa
di contratti di importo di poco infe-
riore a € 150.000 aggiudicati dai co-

muni non capoluogo, ma, a fronte di
questa distorsione, vi € anche stato il
trasferimento di una massa sostanziale
di gare ai soggetti aggregatori non
qualificati, specialmente alle Cuc per
l'intero spettro dei contratti sopra so-
glia. Infine, in relazione all’entrata in
vigore del nuovo codice sempre per i
lavori si € registrato un secondo livello
di distorsione, questa volta a livello
intertemporale con l'anticipazione di
contratti nelle settimane precedenti
all’entrata in vigore del nuovo codice.

Questi risultati evidenziano per-
tanto tre principali criticita dell’attuale
modello di centralizzazione, tutti e tre
particolarmente evidenti per il settore
lavori e marcatamente meno per ser-
vizi e forniture. Il primo problema ha
natura congiunturale e riguarda lo
spostamento intertemporale nelle ag-
giudicazioni di lavori in relazione ai
cambi di normativa. L'episodio asso-
ciato all’anticipazione e al successivo
crollo degli appalti di lavori nei mesi
intorno all’entrata in vigore del nuovo
codice ¢ rivelatore di una questione
pitt ampia in tema dell'impiego della
spesa per lavori pubblici come leva
per regolare 'economia. La capacita e
la volonta dimostrata dalle stazioni ap-
paltanti di spostare nel tempo le loro
decisioni di spesa dimostra inequivo-
cabilmente come cambiamenti nella
normativa possano in breve tempo in-
centivare o disincentivare una rapida
risposta nella spesa pubblica. Nel caso
specifico in oggetto I'effetto congiun-

80 Risultati dei test di Chetty et al. (2011), non riportati nello studio per ragioni di brevita,
confermano empiricamente 'esistenza di un eccesso di massa prima dell’entrata in vigore del

nuovo codice.
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turale ¢ stato negativo. Tuttavia questo
€ successivamente rientrato con un in-
cremento della spesa nell’'ultima parte
del 2016.

Ancora piu salienti sono invece i
rimanenti due problemi evidenziati da
questo studio data la loro natura pit
strutturale. In primo luogo, lo spac-
chettamento degli appalti in contratti
di importo inferiore alla soglia di €
150.000 ha comportato una serie di
potenziali sprechi dovuti all’aumento
artificioso delle procedure di gara, e
dei costi connessi. Cio implica inoltre
probabili inefficienze nella realizza-
zione delle opere dovute alle difficolta
di coordinare un maggior numero di
soggetti che, a causa della frammenta-
zione dell’opera originaria in una serie
di sottocontratti, si trova a dover inte-
ragire su lavorazioni legate tra loro. In
secondo luogo, l'accentramento della
spesa nelle Cuc riduce solo in minima
parte I'elevatissimo grado di fraziona-
mento delle stazioni appaltanti che vi
era prima del 2016. Entrambi questi
problemi evidenziano quindi dei forti
limiti a quello che era I'obiettivo prin-
cipale della riforma, ovvero quello di
accorpare in soggetti altamente quali-
ficati le procedure di aggiudicazione.

Per concludere, € interessante
raccogliere insieme nella lista di se-
guito quelle che sono le cinque prin-
cipali implicazioni che lanalisi in
questo studio suggerisce per una mi-
gliore regolamentazione del sistema
appalti in Italia.

(D La frequenza e la rilevanza
dei continui cambi di normativa sulla
centralizzazione degli acquisti & rap-
presentativa di un livello elevatissimo
di incertezza regolatori che rappre-
senta in assoluto uno dei maggiori
ostacoli al buon funzionamento del
sistema. Ad esempio, rispetto alla di-
mensione demografica dei Comuni,
tra il 2014 e il 2016 la normativa ha
subito numerosi cambiamenti (dap-
prima separando capoluoghi e non
capoluoghi, poi introducendo la sud-
divisione dei 10mila abitanti per le so-
glie di acquisto autonomo di lavori,
beni e servizi, in seguito eliminando
questa divisione con la Finanziaria
2016 e, infine, introducendo il sistema
a geometria variabile del nuovo Co-
dice Appalti dall’aprile 2016) e pure
numerose deroghe sull’entrata in vi-
gore delle stesse disposizioni (novem-
bre 2015, gennaio 2016, aprile 2016,
date di effettiva entrata in vigore delle
norme summenzionate).

(2) Non sembra esservi nella
normativa (e nel dibattito di policy
sulla stessa) un’adeguata attenzione
alla valutazione della effettiva cen-
tralizzazione, al di la del clamore
mediatico. Senza un chiaro processo
di valutazione sara molto difficile in-
dividuare benefici e criticita del pro-
cesso di centralizzazione. Si rischia
quindi che i benefici prodotti dalla
centralizzazione non si traducano in
risparmi di spesa®!, o, peggio, che
la centralizzazione rimanga solo un

81 Come denunciato da Piga (2009) per il caso ConsIp in relazione alla non efficace comunica-
zione tra questa e il MEr. 1l tipo di analisi sistematica degli effetti prodotti dalla centralizzazione che
si suggerisce ¢ del tipo di quella condotta da Bandiera et al. (2009) di cui si ¢ detto nella nota 9.
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aspetto formale. Riguardo a questo
ultimo rischio, dall’entrata in vigore
del nuovo Codice Appalti, se la Sta-
zione Appaltante € un comune non
capoluogo di provincia procede ri-
correndo ad una centrale di commit-
tenza/soggetti aggregatori qualificati
ovvero a unioni di comuni costituite
e qualificate come centrali di commit-
tenza o associandosi o consorzian-
dosi in centrali di committenza cioe,
ancora, ricorrendo alla Sua costituita
ai sensi della 1. 56/2014. In questo
senso, quindi, gli effetti della centra-
lizzazione risultano molto attenuati
poiché i Comuni preferiscono l'as-
sociazione o il consorzio in centrali
di committenza rispetto al ricorso a
soggetti aggregatori qualificati o alla
CONSIP.

(3) Considerato il punto 2) e I'im-
pianto del nuovo Codice potrebbe
essere fondamentale il d.p.c.m. che
deve specificare il sistema per la
qualificazione delle stazioni appal-
tanti come stabilito dagli articoli
37 e 38 del Codice per gli acquisti
superiori a € 40.000 di beni e ser-
vizi e € 150.000 di lavori. I d.p.c.m.
non ¢ ancora stato emanato dal Go-
verno, ma € utile sottolineare come
l'accento posto sulla competenza
sia un’ottimo segnale riguardo alle
potenzialita del sistema di centraliz-
zazione di produrre i risultati auspi-
cati. Pit saranno elevati gli standard
imposti per la qualificazione (sia in
termini qualitativi che dimensionali),
maggiore potrebbe essere leffetto
della centralizzazione, anche se per
stabilirlo sara opportuno seguire
molto attentamente l'implementa-

zione di queste norme. A tal pro-
posito, qualora in futuro vi fossero
dati attendibili, sarebbe interessante
rispondere alla domanda di quale sia
il livello ottimale di centralizzazione
e, inoltre, se i policy-makers debbano
dare precedenza ai requisiti dimen-
sionali ovvero tecnico-organizzativi-
qualitatitivi e quale bilanciamento
determinare tra queste due compo-
nenti. Dimitri (2016) discute alcuni di
questi elementi da un punto di vista
teorico offrendo un semplice schema
di una qualificazione «multilivello»
che potrebbe rappresentare un utile
modello per l'implementazione del
sistema di qualificazione.

(4) Resta, da ultimo, la questione
relativa alla grandezza dei lotti. Que-
stione che riguarda principalmente la
Consie (e gli altri Soggetti Aggrega-
tori), ma piu in generale l'intero set-
tore. Quello che maggiormente stupi-
sce nel panorama attuale ¢ I'assenza
di un documento unico che definisca
in modo puntuale la procedura attra-
verso cui numero e dimensione dei
lotti devono essere stabiliti. Dati gli
obiettivi posti dalla normativa e av-
valendosi del bagaglio di conoscenze
teoriche ed empiriche sviluppate sino
ad oggi sul funzionamento del mer-
cato degli appalti pubblici sarebbe
possibile sviluppare una procedura
che definisca i passaggi attraverso cui
giungere alla definizione di numero
e dimensione dei lotti per ogni gara.
In maniera del tutto analoga a come
le autorita antitrust impiegano le cosi
dette merger guidelines per guidare
il processo di decisione in merito
all’approvazione o al diniego di una
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fusione o acquisizione tra imprese®,
cosli i soggetti aggregatoti dovrebbero
dotarsi di linee guida sofisticate ma
trasparenti per la complessa determi-
nazione della ripartizione in lotti. Ad
oggi, il documento piti completo che
vada in questa direzione ¢ probabil-
mente quanto scritto da Albano et al.
(2016) in un Quaderno Consip. Que-
sto documento enuclea buona parte
degli elementi fondamentali sotto il
profilo economico e rappresente-
rebbe un punto di partenza ideale
per una codifica strutturata dei pas-
saggi da seguire per definire i lotti di
una gara. A questo riguardo, si rileva
inoltre che il d.p.c.m. del 14 novem-
bre 2014 ha stabilito lattribuzione
ad un organo del Tavolo tecnico
dei soggetti aggregatori del compito
di emanare le linee guida sulle best
practices, per una corretta suddivi-
sione in lotti, utile ad una maggiore
apertura del mercato pubblico in fa-
vore delle Pm1. Questo tavolo tecnico
¢ composto da: un rappresentante
del MEF, un rappresentante del Pre-
sidente del Consiglio dei Ministri, un
membro per ogni soggetto aggrega-
tore, un rappresentante ANCI, un rap-
presentante Upl, un rappresentante
Regionale, il commissario alla Spen-
ding Review, un rappresentante del
Ministero della Sanita. In un’ottica di
separazione delle competenze e di
tutela della concorrenza si possono
notare due aspetti: il primo ¢ chie-
dersi se abbia senso aver attribuito

questa competenza di emanazione di
best practices ad un autonomo tavolo
tecnico e non ad un soggetto terzo
come ANAC che gia gestisce com-
petenze simili nel settore appalti; il
secondo ¢ la mancanza dei rappre-
sentanti delle imprese e dell’autorita
per la concorrenza nell’architettura
istituzionale del tavolo tecnico. Ad
oggi non risulta che da questo tavolo
siano state pubblicate linee guida
sulla migliore prassi per la divisione
dei lotti.

Infine, & condivisibile quanto
evidenziato da diversi osservatori
in merito alla differenza tra centra-
lizzazione della committenza e ag-
gregazione della domanda. Gustavo
Piga, ad esempio, in un recente ar-
ticolo® richiama i considerando n. 2
e 59 della Direttiva Europea in cui
si sottolinea come l'aggregazione
della spesa per acquisti pubblici non
debba pregiudicare la concorrenza
e la partecipazione delle Pm1. Piga
spiega, correttamente, che centraliz-
zazione e aggregazione non sono
la stessa cosa, convincimento errato
piuttosto diffuso nelle politiche pub-
bliche degli ultimi anni. Se da un lato
la centralizzazione ¢ necessaria per
ottenere l'aggregazione degli appalti
pubblici al fine di generare eventuali
economie di scala, non & affatto vero
il contrario, ovvero che la centraliz-
zazione debba necessariamente es-
sere dedicata all’aggregazione delle
gare in lotti di grandi dimensioni. E,

82 Per un esempio di merger guidlines, si vedano quelle a fondamento delle de-
cisioni della DG Competition dell'Unione: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/

ALL/?uri=CELEX:52004XC0205(02).

8 Si veda: http://www.italiappalti.it/leggieditoriale. php?id=193.
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infatti, ben possibile procedere ad
una maggiore centralizzazione degli
appalti senza tuttavia ricorrere all’ag-
gregazione della domanda. L'avvio di
gare centralizzate suddivise in lotti
particolarmente piccoli pud gene-
rare, invero, per i cittadini ed i con-
tribuenti molti pit benefici rispetto
a quelli che solitamente derivano
dall’avvio delle gare da parte di tante
piccole stazioni appaltanti. Questo
aspetto positivo deve perd essere
bilanciato dai rischi che il fraziona-
mento eccessivo di un’opera su piu
contratti pone in termini di costi di
coordinamento tra le diverse imprese
aggiudicatrici e richiede, pertanto, un
alto livello di competenza da parte
delle stazioni appaltanti che devono
stabilire la suddivisione in lotti.

Le questioni di policy sopra de-
lineate aprono ampi spazi per future
ricerche. Infatti, un’analisi sui risultati
del processo di centralizzazione degli
acquisti pubblici potra essere ulterior-
mente sviluppata quando l'intera nor-
mativa del nuovo Codice Appalti ri-
sultera definitivamente implementata
tanto a livello di regolamentazione
quanto a livello organizzativo nelle
singole amministrazioni pubbliche.
La fotografia di questa ricerca, svolta
con l'obiettivo di fornire una prima
valutazione della riforma intrapresa,
mostra una parte degli effetti e delle
problematiche conseguenti al cam-
bio di policy imposto del legislatore.
Restano inesplorate, come si € visto,
numerose tematiche, dai criteri per la
qualificazione delle stazioni appaltanti
alla divisione ottimale dei lotti d’ap-
palto, che il legislatore sara chiamato

a risolvere nellimmediato futuro. A
seguito di queste scelte, le quali deter-
mineranno il grado di successo della
riforma del Codice, ulteriori ricerche
potranno essere avviate in futuro.
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ABSTRACT: The process of centralization of public purchases: regulatory evolution and
empirical evidence (J.E.L.: K23, L22, L74, D44, H57)

This paper analyzes the process of centralization of public procurement in Italy through
the progressive institutionalization of the purchasing system based on Central Purchas-
ing Bodies at the national — Consip — and regional level. We consider all regulatory
changes and normative reforms aimed at fostering the centralization of local authori-
ties” purchases, including the new Public Procurement Code enacted on April, 2016.
We use the universe of data on public procurement contracts 2015/2017 provided by
the National Anti-Corruption Authority — ANAC — to conduct an empirical analysis of the
regulation effects. We find that i) the new Procurement Code led to an anticipation of
purchases by public administrations and ii) there is substantial manipulation of con-
tract values and sorting below the new thresholds. Both these manipulations partially
offset the effects of the reform.

KEYwoORDs: Administrative Law; Auctions; Centralization; Procurement; Public Con-
tracts
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