
La trattativa privata soppianta

C rollano le gare
nei contratti per
l’aggiudicazione
dei lavori in Ita-

lia nel 2009, aumenta il ri-
corso alle procedure nego-
ziate. Cresce la domanda pub-
blica per le gare di appalto di
importo superiore a 150mila
euro e aumenta la concentra-
zione del mercato in mano a
pochi soggetti. È la fotografia
con molte ombre scattata dal-
la consueta relazione dell’Au-
torità di vigilanza sui contratti
pubblici di lavori, presentata
il 22 giugno dal presidente
Luigi Giampaolino, passato
qualche giorno dopo alla pre-
sidenza della Corte dei conti.
Dal palco della sala della Lu-
pa a Montecitorio Giampaoli-
no non ha lesinato dure criti-
che a un sistema permeabile
alle infiltrazioni della corru-
zione. Sistema – ha detto –
che «dovrebbe trovare la sua
giusta conclusione in un raf-
forzamento dei poteri dell’Au-
torità. Paradigmatiche a tale
proposito, sono le vicende di
cui, in questi giorni, si occupa-
no le cronache e delle quali
l’Autorità aveva segnalato,
fin dall’anno 2001, le gravi
anomalie ed espresso i suoi
rilievi, trasmettendoli formal-
mente a tutti gli organi, giuri-
sdizionali ed amministrativi
competenti, senza, però, rice-
vere alcun riscontro». Come a
dire che i rischi di inciampare
sulla corruzione del sistema
erano facilmente pronosticabi-
li.

LE GARE
Dopo un 2008 che aveva

descritto un settore ben posi-
zionato sul fronte dell’apertu-
ra del mercato nel 2009 è arri-
vata la frenata. Su 18.386 ban-
di e inviti per l’affidamento di
contratti di lavori, le procedu-
re aperte rilevate dall’Autori-
tà sono state 9.101 (49,5%)
contro le 14.139 del 2008 che

aveva registrato una quota del
65% sul totale.

In aumento invece le proce-
dure negoziate senza previa
pubblicazione (6.134, pari al
33%). Per i lavori di importo
superiore a 150mila euro l’in-
cidenza aumenta (2.999 inter-
venti su 12196): il fenomeno
dell’aumento del ricorso a
questo tipo di procedure è at-
tribuibile alla modifica dell’ar-
ticolo 22 del Dlgs 163/2006
che ha portato la soglia per
l’affidamento dei contratti at-
traverso procedure negoziate
a 500mila euro.

IL MERCATO
Sotto il profilo del valore

economico arrivano le buo-
ne notizie: cresce il peso del-
la domanda pubblica nel
2009, per le gare superiori
ai 150mila euro. L’Authori-
ty lo ha monetizzata in 79,3
miliardi di euro pari al
6,6% del Pil. Nel 2008 il
valore era di 76 miliardi pa-
ri al 6% del Pil. La crescita
è stata nel corso dell’anno
pari a +4,3 punti percentua-
le. Solo sul fattore occupa-
zionale la crescita è stimata
in 50mila unità. In tempi
come questi sono dati che
fanno ben sperare, dal mo-
mento che sono confermati
dalle valutazioni sul primo
scorcio del 2010. Nei primi
tre mesi di quest’anno, rife-
risce la relazione, «le proce-
dure di affidamento attivate
dalle stazioni appaltanti so-
no aumentate di circa l’11%
rispetto allo stesso periodo
del 2009, passando da 15,6
miliardi di euro a 17,3 mi-
liardi». Il numero di proce-
dure, inoltre, è cresciuto del
3,7%, passando da 11.898 a
12.341, anche se l’Authori-
ty avverte che «il dato posi-
tivo si potrebbe attenuare
nel corso dell’anno» (dati
su cui però non tutti concor-
dano, si vedano le stime An-
ce a pagina 7).

LE IMPRESE
Cresce anche il tessuto im-

prenditoriale, confermando
però il solito fenomeno di par-
cellizzazione del mercato che
non accenna a diminuire. Nel
2009 il dossier ha contato
13.000 stazioni appaltanti,
36.600 imprese di costruzio-
ne qualificate per la partecipa-
zione alle gare di lavori oltre i
150mila euro di valore. L’an-
no precedente se ne contava-
no 34.068, con un incremento
quindi del 7,4 per cento. Per i
lavori più piccoli il dossier
parla di 30mila imprese oltre
che di decine di migliaia di
operatori che partecipano alle
gare di servizi e forniture.
«Non vi è dubbio – ha detto
Giampaolino – che questo
enorme numero di stazioni ap-
paltanti, spesso di minime di-
mensioni e prive di competen-
ze specialistiche, impossibili-
tate perciò a svolgere un’ade-
guata attività progettuale e
programmatoria, costituisca
uno dei massimi problemi del
settore, posto che la prepara-
zione tecnica dell’amministra-
zione rappresenta la prima
barriera che si frappone al ma-
nifestarsi di episodi di malco-
stume».

Venendo alla concentrazio-
ne, i lavori di importo superio-
re ai 150mila euro sono stati
aggiudicati a un gruppo di
13.438 imprese (che scendo-
no a 6.908 nelle forniture e
6.981 nei servizi). La concen-
trazione vera emerge dall’ana-
lisi dell’Autorità sui contratti
di lavori un fenomeno che pe-
rò è dato in calo. Nel corso
del 2009 infatti solo otto sta-
zioni appaltanti hanno aggiu-
dicato il 36% del valore com-
plessivo delle procedure nego-
ziate senza pubblicazione del
bando: si tratta di Rfi, Stoc-
caggi gas Italia, ministero del-
le Infrastrutture e dei traspor-
ti, Società gestioni impianti
nucleari, Anas, Regione Vene-
to, Commissario delegato
emergenza bacino fiume Ater-
no e Autostrade per l’Italia.
«Sul lato delle imprese – pro-
segue il dossier – le prime
otto aziende risultanti aggiudi-
catarie attraverso procedure
negoziate senza previa pubbli-
cazione del bando, hanno ac-
quisito il 17% dei contratti
aggiudicati attraverso queste
procedure».

RITARDI
L’Autorità ha anche esami-

nato gli ostacoli all’esecuzio-
ne dei lavori e alla soddisfa-
zione economica delle impre-
se. E mentre sul fronte del
contenimento dei costi delle
opere i dati sono incoraggian-
ti, sugli altri aspetti c’è ancora
molto da fare. Nel caso del-
l’efficienza finanziaria, infat-
ti, nel lasso di tempo che va
dal 2005 al 2009, gli scosta-
menti di costo superiori al
20% rappresentano meno del
15% del totale. «Più in genera-
le – dice l’Autorità – si è
rilevato che c’è
una ten-
d e n -

za a
contenere i
costi finali che
nel 48% dei casi
non superano il 5% il
prezzo di aggiudicazio-
ne al netto del ribasso».
Va peggio sul fronte del-
l’esecuzione dei lavori
dove la tempistica viene
spesso ignorata: il 73%
degli appalti dei lavori è
stato completato con un
ritardo medio del 78 per
cento.

Altro buco nero per il
settore è quello sui ritardi

nei pagamenti alle imprese da
parte della pubblica ammini-
strazione. Secondo le stime
dell’Autorità si va da un ritar-
do minimo di 92 giorni a un
massimo di 664. Il freno prin-
cipale è rappresentato dai tem-
pi di emissione dei certificati
di regolare esecuzione
(46,3%), dei mandati di paga-

mento da parte delle stazioni
appaltanti (29,6%) e dalle len-
tezze burocratiche interne alla
Pa (32,5 per cento). Risultato,
un debito astronomico stima-
to in circa 37 miliardi di euro
(2,4% del Pil).

RIBASSI
La media nazionale dei ri-

APPALTI La relazione 2009

DI FLAVIA LANDOLFI

L’Autorità di vigilanza misura
l’impatto della trattativa
privata sui piccoli lavori: senza
gara il 25% dei lavori. I dati sui
ritardi di esecuzione e arbitrati

8 EDILIZIA E TERRITORIO 28 GIU.-3 LUG. 2010



le gare piccole

Fonte: Autorità di vigilanza - Relazione 2009

bassi si attesta al 20,6 per cen-
to. Il primato va alle Regioni
meridionali dove si registra
un ribasso medio di aggiudica-
zione di 25,9 per cento. Nella
scomposizione del fenomeno,
com’è logico, sono le proce-
dure aperte a esprimere un
più forte “sconto” sul valore

medio: 23,6% contro il 17%
delle procedure negoziate sen-
za previa pubblicazione del
bando nelle gare aggiudicate
al massimo ribasso.

AVVALIMENTI
Si tratta di una novità che

trova spazio per la prima vol-
ta in questa

ediz ione
della rela-
zione an-
nuale. I
dati sugli

avvalimenti
sono stati rac-

colti su un campio-
ne di operatori nel cor-

so di un’indagine conosciti-
va condotta nel 2009 dalla
quale è emerso che dei 1.317
atti di avvalimento, riferiti a
1.013 appalti, l’80% è concen-
trato nel Nord (35,84%) e al
Centro (43,58%). «Il dato re-
lativo al Centro – spiega la
relazione – è significativamen-
te influenzato dalle grandi sta-
zioni appaltanti come Anas e
Fs le quali espletano gare per
lavori da realizzazioni nelle
diverse aree territoriali». Il re-
cord di ricorso allo strumento
degli avvalimenti, inoltre, si
riscontra nelle gare per i lavo-
ri (72,66%), mentre molto mi-
nore è l’incidenza su quelle
per i servizi (16,29%) e per le
forniture (4,34 per cento).

EMERGENZE
Oggetto di un’indagine ad

hoc anche gli interventi emer-
genziali decisi dalla Protezio-
ne civile dal 2001. Delle 764

ordinanze esaminate 302 ri-
guardano il settore degli ap-
palti con uno stanziamento di
denaro pubblico di 12,9 mi-
liardi di euro circa. L’Autori-
tà sottolinea «una tendenza al-
l’incremento del numero del-
le ordinanze contingibili e ur-
genti emanate nel corso degli
anni: si passa infatti dalle 28
emanate nel 2001 alle 49 rela-
tive al 2009». Secondo la rela-
zione poi «il continuo ripro-
porsi dell’emergenza ha finito
con il determinare la perdita
dei caratteri della
“eccezionalità” ed
“imprevedibilità” del fenome-
no da contrastare e ha portato
altresì a una dilatazione dei
tempi dell’intervento
“straordinario” oltre ogni rife-
rimento logico e funzionale
legato all’emergenza stessa».

ARBITRATI
«Gli strumenti finora pro-

posti dall’ordinamento come
soluzione alle descritte critici-
tà, costituiti dalle procedure
in deroga e dal ricorso all’arbi-
trato, hanno spesso portato di-
sfunzioni maggiori dei benefi-
ci previsti». Giampaolino pun-
ta il dito anche contro i giudi-
ci privati: nel 2009 la pubbli-
ca amministrazione ha perso
nel 94% dei casi, solo il 6%
dei procedimenti sollevati dal-
le imprese è stato rigettato.
L’Autorità rileva poi come
gli arbitrati amministrati (con
un giudice scelto dalla Came-
ra arbitrale) «continuino a co-
stituire una minoranza rispet-
to a quelli liberi».

© RIPRODUZIONE RISERVATA
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...E PER SETTORE

IL RICORSO AGLI AFFIDAMENTI DIRETTI

I CONTRATTI PERDONO LE GARE

Distribuzione dei contratti per procedura di scelta del contraente (in %)

AVVALIMENTI PER ZONA

Gli avvalimenti per comparto

CRESCONO LE IMPRESE QUALIFICATE

La distribuzione territoriale

Area
geografica

Numero
avvalimenti

Percentuale
avvalimenti

Nord 472 35,84%
Centro 574 43,58%
Sud 144 10,93%
Isole 68 5,16%
n.c. 59 4,48%
Totale 1.317 100,00%
Fonte: Autorità di vigilanza - Relazione 2009

Utilizzo delle procedure negoziate senza pubblicazione per importo (var. 2008-2009)

Tipologia stazione
appaltante

Incremento 2008/2009 Incremento 2008/2009
Classe importo

150.000-500.000 Classe importo > 500.000

% incremento
n. interventi

% incremento
importo

% incremento
n. interventi

% incremento
importo

Amministrazioni dello
Stato, anche a ordina-
mento autonomo

156,25 158,27 140,00 292,71

Enti pubblici e altri orga-
nismi di diritto pubblico

526,32 490,41 50,00 -23,06

Enti per l’edilizia resi-
denziale pubblica

128,00 131,17 -60,00 -87,77

Regioni e Comunità
montane

133,33 175,09 0,00 32,67

Province 353,33 343,04 -62,50 -66,00
Comuni 501,29 563,66 42,22 33,97
Aziende del Servizio
sanitario nazionale

545,45 748,33 -33,33 19,38

Altri enti 238,60 258,97 60,87 -37,10
Concessionari 117,07 162,31 35,00 40,16
n.c. 160,00 147,52 -83,33 43,82
Totale 327,6 362,41 27,31 15,57
Fonte: Autorità di vigilanza - Relazione 2009

L’andamento dal 2004 al 31 dicembre del 2009

Tipologia
contrattuale

Numero
appalti

Percentua-
le appalti

Lavori 736 72,66%

Servizi 165 16,29%

Forniture 44 4,34%

n.c. 68 6,71%

Totale 1.013 100,00%
Fonte: Autorità di vigilanza - Relazione 2009
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