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1. Introduzione

Nel settore dei contratti pubblici, un ruolo crdeig& solitamente attribuito alle
regole che disciplinano la selezione del contrapritato, la specificazione del tipo
di contratto, I'esecuzione del contratto. In geteera opinione, e pratica diffusa, che
tali regole debbano essere ispirate a principiaficorrenza, come strumento per
garantire efficienza e qualita, in contesti norneite caratterizzati da varie forme di
asimmetria informativa, riconducibili sia alla satene avversa (i problemi di scelta
del miglior contraente privato), sia al rischio @ler (i problemi di prevenzione del
comportamento opportunistico del contraente privettbesecuzione del contratto).
Questa indicazione, sui benefici di procedure dpadtp ispirate a principi di
concorrenza, non sempre tiene conto della natuiabdri e servizi oggetto
dell'appalto. Nel caso dei lavori pubblici, ad epéon le caratteristiche dei beni
appaltati sono spesso complesse e difficili da ifipate ex ante In alcuni casi, si
rendono necessari cambiamenti della progettaziagaaria dopo che i lavori sono
stati aggiudicati e awviati, con il possibile rigib di avere una differenza tra il
valore dell'offerta vincente, cosi come definitorabmento dell’aggiudicazione, e
I'effettivo costo finale.

In presenza di contratti incompleti, come sembrangndi, essere quelli che
caratterizzano la realizzazione di lavori pubblitimpresa aggiudicataria puo
tentare di porre in essere comportamenti oppotighigendenti, attraverso la
rinegoziazione del contratto, a massimizzare i prppofitti. L'efficacia di tale
strategia e il ricorso ad essa dipenderanno, altre dai vincoli normativi alla
revisione contrattuale, dal valore atteso del cesgd delle interazioni con la
stazione appaltante nel presente e nel futurooquajuesta abbia la possibilita di
tenere conto, in sede di aggiudicazione dei prapori, del comportamento passato
dell'impresa. In questo senso le procedure di evddgubblica sono diverse rispetto
alla trattativa privata, sia perché non offrono giar significativi per prendere in
considerazione la reputazione delle imprese, siahpe essendo piu competitive,
potrebbero spingere le imprese ad offrire preelativamente bassi nella fase di
aggiudicazione, “scommettendo” sulla possibilita divisione nella fase di
esecuzione, originando scostamenti del costo fidaldavoro rispetto al prezzo di
aggiudicazione. Questo lavoro offre una prima evideempirica dei potenziali
effetti delle diverse procedure di selezione déliprese (evidenza pubblica vs.
trattativa privata) sulla rinegoziazione dei cotiirali appalto, nella fase di
esecuzione.

Il lavoro si articola come segue. Nel secondo parfag viene fornita una breve
analisi economica ed istituzionale del mercato ldeori pubblici in Italia, che si
sofferma su natura e significato economico del@oles che disciplinano il settore
nel nostro Paese, tenendo conto, in particolakg &ese di esecuzione dei lavori.
Nel terzo paragrafo, si esamina il profilo teoricelle ragioni che possono
giustificare I'adozione di strategie di impresatecélla rinegoziazione nella fase di
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esecuzione dei contratti, e si fornisce un’ipotisielazione tra tipo di procedura di
aggiudicazione dei lavori e comportamento delliegaxr nell’esecuzione del
contratto, che é alla base della verifica empidoadotta nel successivo paragrafo.
Chiudono il lavoro alcune considerazioni sulle ifog@tioni di policy dell'analisi
svolta.

2. Il contesto: il mercato e le regole

2.1.Premessa

La domanda da parte delle pubbliche amministrazdinbeni, servizi e lavori
necessari per il soddisfacimento diretto o indirelti bisogni della collettivita ha un
impatto rilevante sul’economia, non soltanto parnotevole quantita di risorse
coinvolte' ma anche perché puo esercitare effetti significatilla competitivita del
sistema, stimolando la produttivita delle impresesul benessere della collettivita,
attraverso l'efficienza della spesa. Perché siegea questi effetti positivi &
importante che I'operatore pubblico sia in gradoedprimere una domanda di
qualita elevata e che il sistema di regole cheiglisano il procuremensia in grado
di garantire alcittadino/contribuente un prodotto pubblico di dggalal minimo
costo.

2.2.Alcune caratteristiche del mercato dei lavori pull

2.2.1.In questo lavoro l'attenzione sara concentratairsitsegmento specifico del
procurementquello riguardante i lavori pubblici. Si trattawh ammontare di risorse
certamente consistente: nel 2806 domanda di opere pubbliche & stata
complessivamente di circa 30.721 milioni di etir6ome rileva I'Autorita, i dati
relativi al mercato italiano mostrano la compleasgpolverizzazione della domanda,
sia per il numero di stazioni appaltanti sia peruimero dei bandi relativi a lavori di

L A livello europeo negli anni tra il 1995 e il 2008 dimensione economica di questo
mercato ha superato il 16% del PIL e nel 2003 ta stimata in 1.525 miliardi di Euro. In
Italia, per quanto inferiore alla media europea,miércato del public procurement ha
corrisposto negli stessi anni al 12,3% del PIL E2893 & stato stimato in 159 miliardi di
euro (G. Mele, 2006).

2 Se non altrimenti specificato, i dati riportati peesente lavoro derivano daiRelazione
al Parlamento per I'anno 2006 dell’Autorita di vighza sui contratti pubblici di lavori,
servizi e forniture

% La domanda non & distribuita in modo omogeneasibtprofilo settoriale né sotto
quello territoriale.
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modeste dimensiofliLa domanda si articola in modo diverso per le digdipologie
di opere: in presenza di marcata specializzaziettergale, come nel caso dei lavori
ferroviari, c'€ un unico acquirente; in alcuni ¢cgser esempio nell’edilizia sanitaria,
la domanda é esercitata da un set di acquirentdeénito — aziende ospedaliere o
unita sanitarie locali — al contrario, in altriteet, come nel caso dei beni culturali, gli
acquirenti non sono riconducibili ad una tipologen definita

In modo speculare, la polverizzazione caratterazzhe la struttura dell’offerta,
determinata dal sistema di qualificazione che,réirpadal 2000, disciplina I'accesso
al mercatd® in complesso sono presenti circa 31.476 impressyafentemente di
piccole e medie dimensioni e con un modesto liveilspecializzazione.

Sul mercato opera un’autorita indipendente, I'Aitéodi vigilanza sui contratti
pubblici di lavori, servizi e forniture, che svolgma funzione atipica rispetto alle
altre Autorita, sia di garanzia che di regolazioiméatti, all'lampiezza dei compifi,
non corrispondono strumenti adeguatamente indiivitervento nei confronti delle
stazioni appaltanti e delle imprese.

2.2.2.Se dalla struttura del mercato si passa ad aaatiezil funzionamento, pur
nella carenza di informazioni utili allo scopo (pesempio, la mancanza di una
misura del costo standardizzato per categorie dobriache non consente
comparazioni in termini di economicita tra i diviel@vori realizzati dalle diverse
stazioni appaltanti), emerge, comunque, qualchemexio di riflessione. In
particolare, in questa sede merita attenzione ttb fahe il soddisfacimento del
bisogno pubblico sotteso alla domanda di lavori siarimmediato, 0 comungue non
avviene in tempi brevi; al contrario, c’é un lassiotempo considerevole tra il
momento in cui esso si manifesta — riconducibilen@mento in cui la stazione
appaltante affida I'incarico di progettazione tgdera — e il momento in cui tale
bisogno & soddisfatto, cioe il lavoro & concluso.

Per meglio comprendere la diversa natura dei fenbneeinvolti, questo
processo puo essere diviso in piu fasi: sempilifica le fasi amministrative sono
riconducibili a quella intercorrente tra I'affidante dell'incarico di progettazione e
la pubblicazione del bando di gara e a quella ehealla pubblicazione del bando di
gara all’aggiudicazione. Per queste due fasi, ceagptamente, in media, nel 2006

4 Nel 2006 sono stati banditi 12.231 lavori di impoinferiore a 150.000 (38.1% del
totale) per complessivi 928 milioni di euro cirea all’estremo opposto, 150 lavori di importo
superiore a 15 milioni di euro, per complessivi&4®. milioni circa. L'83% dei bandi e
inferiore a 1 milione di euro.

® Questa caratteristica del mercato, anche se riteyin quanto puo influenzare i rapporti
tra acquirente e fornitore, non sara oggetto dr@fppdimento.

® V. infra par. 2.3.

" Gli artt. 6,7 e 8 del Codice disciplinano i compié 'organizzazione dell’Autorita e
dell'Osservatorio operante al suo interno.

8 Sul ruolo dell’Autorita, v. Rizzo (2007)
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sono stati impiegati 924 giorni. C'e poi la faseu ppropriamente collegata
all'esecuzione dei lavori che va dall’'aggiudicazaila conclusione dei lavori stessi
e che e quella che costituisce oggetto di atteezionquesta sede.A questo

proposito € utile sottolineare che nel periodo 260Q@005 sono stati banditi
/aggiudicati 101.589 interventi al di sopra dei TR0 euro e che, di questi, solo

27.529 si sono conclusi, prevalentemente di pictofmrto (V. Tabella 1).

Tabella 1 - Numero di interventi aggiudicati e conclugl periodo 2000-2005 -
interventi sopra i 150.000 euro (valori in eurorezzi correnti)

Interventi aggiudicati nel periodo Interventi conclusi nel periodo
" % o . Importo  medio
Anni Importo " Importo medio Numero rispetto Importo " /0,. fispetto degli interventi
Numero complessivo  su . . N . complessivo  su | allimporto N
. " su prezzo a| interventi ai lavori . . consegnati  su
interventi prezzo a base . . prezzo a base| dei lavori
. base d'asta consegnati assegnat N h prezzo a base]
d'asta h d'asta assegnati 3
i d'asta
2000 15.829 13.873.644.773 876.470,47 7.183 45,38 3.911.398.346 28,19 544.535,48
2001 18.550 14.296.974.29 770.726,48 7.7B4 41,69 3.833.104.563 26,81 495.617,35
2002 19.822 16.472.364.01 831.014,43 6.4p6 32,42 2.763.242.596 16,78 430.009,74
2003 18.709 16.982.584.30! 907.722,42 4.3p5 23,28 1.644.129.437 9,68 377.526,85
2004 16.899 18.676.634.271 1.105.191,48 1.6B6 9,98 546.182.378 2,92 323.951,59
2005 11.780 14.348.833.774 1.218.067,38 145 1,23 37.274.626 0,26 257.066,39
Totale 101.589 94.651.035.432 931.705,536 27.529 27,10 12.735.331.946 13,46 462.615,13

Fonte: nostre elaborazioni su dati forniti dall’Arita di vigilanza sui contratti pubblici di lavori, sézv
e forniture

Tra quelli che si sono conclusi, inoltre, emergdne elementi di rilievo, cioé la
presenza di scostamenti nei tempi e nei costiigtii\Questi scostamenti, come gia
rilevato da tempo in letteratura (Rizzo, 1994) iimé& teorica potrebbero essere
considerati indicatori utili per misurare la perf@nce dei contratti pubblici, cioe la
capacita del settore pubblico di stipulare o meontratti completi in grado di
operare efficacemente per garantire il soddisfacimelei bisogni della collettivita
in modo economicamente efficiente.

°® Su questo specifico punto nella Relazione (200%ta¥a sviluppata un‘indagine
campionaria che ha riguardato 15.387 interventchsi entro il 2005.
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| dati disponibili confermano che il fenomeno € iesole di attenzione. In
particolare, la tabella 2 presenta il fenomenoodstiostamento dei cosiC1) e dei
tempi AT1) per gli interventi conclusi entro il 2005, adiato per classi di
scostamentd,

Tabella 2 - Numero di interventi suddivisi in base all’ eficiza finanziaria e temporale —
Distribuzione per classe di scostamento (%)

Numero di interventi suddivisi in base all’ efficienza finanziaria e

Classe di scostamento (%) temporale
AC, % AT, %

<0 4.516 29,35% 3.632 23,60%
>0<5 4.836 31,43% 282 1,83%
>5<10 2.204 14,32% 411 2,67%
>10 <20 2.366 15,38% 1.112 7,23%
>20 1.465 9,52% 9.950 64,66%
Totale interventi 15.387 100,00% 15.387 100,00%

Fonte: Relazione al Parlamento per I'anno 2005Aletrita di vigilanza sui contratti pubblici divari,
servizi e forniture.

E’ interessante rilevare che quasi il 10% degkriménti presenta scostamenti di
costo superiori al 20%, il 15.38% presentano soostdi tra il 10 e il 20%. D’altra
parte, nel 31% dei casi lo scostamento non supera 58 il prezzo di
aggiudicazione. Se guardiamo ai tempi, il fenomeegli scostamenti assume
dimensioni ancora piu marcate: infatti nel 64% aidei casi, i tempi iniziali di
esecuzione si allungano di oltre il 20%. Si evidenin sostanza un fenomeno
collegato alla fase della realizzazione del cotarathe ha implicazioni teoriche
significative per quanto attiene alla relazionetcaftuale tra stazione appaltante e
impresa (v. infra par. 3) e che deve indurrdlattére sull’adeguatezza delle norme
preposte alla regolazione del sistema sia per quagiiarda la fase della selezione
dellimpresa ma, soprattutto, per quanto attienesislema di incentivi idonei a

10y, Relazione al Parlamento per I'anno 2005 dell’Autardi vigilanza sui contratti
pubblici di lavori, servizi e forniture Questi due indicatori vengono calcolati,
rispettivamente, come rapporto tra lo scarto destaofinale rispetto al prezzo di
aggiudicazione e il prezzo di aggiudicazione atltodelle varianti e come rapporto tra la
differenza tra il tempo effettivamente impiegator glesecuzione dei lavori e la durata
contrattualmente prevista per I'esecuzione delfapela durata contrattualmente prevista.
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limitare il comportamento strategico dell'impresdaessa nell’esecuzione del
contratto. La presenza di uno scostamento rispattaosti previsti in sede di
aggiudicazione puo dipendere infatti da molti fatthie in una certa misura possono
ritenersi fisiologici per la tipologia di lavori ppltat’. Per altro verso la revisione
contrattuale puo essere una strategia deliberatamparseguita dall'impresa
aggiudicataria per massimizzare i propri margimpmifitto sul singolo contratto se il
sistema dei controlli e degli incentivi la portaad adottare comportameiit and
ran. Per queste ragioni, in questo lavoro, a diffesenella maggior parte dei
contributi presenti in letteratura, prevalentemarientati a considerare la fase della
scelta del contraente e la definizione dei terndel contratto, riteniamo di
focalizzare I'attenzione sulla fase di esecuzioekecdntratto. Per lo studio di questo
fenomeno, dopo una breve analisi delle principatibpematiche economiche del
quadro normativo esistente e una riflessione suifilprteorici in termini di
comportamento strategico dell'impresa peculiari dettore dei lavori pubblici,
condurremmo una verifica empirica volta a valutreprobabilita attesa di una
revisione contrattuale in contesti caratterizzatiuth diverso valore economico della
reputazione di impresa.

Va anche sottolineato, come rileva I'Autorita, ¢leestazioni appaltanti prestano
maggior attenzione al rispetto dei parametri dcifhza finanziaria, piuttosto che al
rispetto dei tempi di esecuzione preventivati. Dé&lparte questa situazione
rispecchia I'impostazione del settore che privile¢h componente valutativa del
prezzo in fase di aggiudicazione e che di conseguen sede di esecuzione
dell'opera fa assumere centralita ai controlli drattere economico/finanziario, a
detrimento dei controlli sui tempi di realizzazich®uesto atteggiamento non puod
essere considerato casuale ma, come si vedra,he @ndsultato del sistema di
incentivi generato dall’attuale assetto normatiypoevalentemente orientato alla
regolazione delle diverse fasi del processo pdbcuremente a limitare la
discrezionalita del decisore pubblico con scarmaione al risultato.

2.3Le regole

2.3.1. Il settore dei lavori pubblici & stato oggetto uh complesso e articolato
sistema di norme: a partire dal 1994, con l'appravee della legge 109/94, la
cosiddetta “legge Merloni” & stato un susseguilspavvedimenti legislativi e
regolamentari. Non & questa la sede per un esantagbe dei profili normativi; ai
fini di questo lavoro, comunque, € utile ricordahe I'impianto normativo definito
nel 1994 dalla legge Merloni, nato in presenzaimdiostanze particolari quali quelle
riconducibili alla stagione di “tangentopoli”, siamtterizza per un approccio
regolamentare molto stringente, nel quale gli elgimgrocedurali sono disciplinati

minuziosamente limitando al minimo la discrezioralidel soggetto pubblico

1 E per questa ragione espressamente previstimtzitaativa
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decisore. Alla base della normativa € la tuteldadebdncorrenza e della trasparenza,
con la possibilita di ricorrere alla trattativa y@ia solo nelle circostanze previste
dalla legge” e le novita significative introdotte dalla legg@9194 riguardano sia la
definizione dell’oggetto del contratto, con una oada enfasi per le gare su progetti
esecutivi® sia la concorrenza “per” il mercato, con lintraibne di un nuovo
sistema di qualificazione, per ridurre I'asimmetda informazione relativa alle

12 'art. 24 della legge 109/94 e successive modifimai dispone che 1 L'affidamento
a trattativa privata € ammesso per i soli appaliaebri pubblici esclusivamente nei seguenti
casi:

a) lavori di importo complessivo non superiore 8.000 euro;

a) lavori di importo complessivo compreso tra olt@0.000 euro e 300.000 euro, nel
rispetto delle norme sulla contabilita generaléad8tato e, in particolare, dell'articolo 41 del
regio decreto 23 maggio 1924, n. 827; b) lavoiingiorto complessivo superiore a 300.000
euro nel caso di ripristino di opere gia esisterftinzionanti, danneggiate e rese inutilizzabili
da eventi imprevedibili di natura calamitosa, qualmotivi di imperiosa urgenza attestati dal
dirigente o dal funzionario responsabile del praoetito rendano incompatibili i termini
imposti dalle altre procedure di affidamento deglpalti;

2 Gli affidamenti di appalti mediante trattativa s sono motivati e comunicati
all'Osservatorio dal responsabile del procedimenitoelativi atti sono posti in libera visione
di chiunque lo richieda.

3 | soggetti ai quali sono affidati gli appalti a tteiva privata devono possedere i
requisiti per l'aggiudicazione di appalti di uguateporto mediante pubblico incanto o
licitazione privata.

4 Nessun lavoro pud essere diviso in pitl affidamainfine dell'applicazione del presente
articolo.

® L'affidamento di appalti a trattativa privata, @nsi del comma 1, lettera b), avviene
mediante gara informale alla quale debbono esseiati almeno quindici concorrenti, se
sussistono in tale numero soggetti qualificatieaiss della presente legge per i lavori oggetto
dell'appalto.

5] lavori in economia sono ammessi fino allimpodid200 mila ECU, fatti salvi i lavori
del Ministero della difesa che vengono eseguigdonomia a mezzo delle truppe e dei reparti
del Genio militare, disciplinati dal regolamentor péttivita del Genio militare di cui
all'articolo 3, comma 7-bis, e degli organismi di agli articoli 3, 4 e 6 della legge 24 ottobre
1977, n. 801, che sono disciplinati con decreto Riglsidente del Consiglio dei ministri,
emanato su proposta del Comitato di cui all’artic@laella citata legge n. 801 del 1977,
previa intesa con il Ministro dell’economia e dditeanze. (I)(m).

" Qualora un lotto funzionale appartenente ad unéoéa stato affidato a trattativa
privata, non pud essere assegnato con tale prareltro lotto da appaltare in tempi
successivi e appartenente alla medesima opera.”

13 Questa regola riguarda le procedure di pubblicarito, licitazione privata e licitazione
privata semplificata che hanno interessato cirés 8@i lavori aggiudicati nel periodo e non
si applica, invece, nel caso dell’'appalto concarsdell’appalto integrato che, pero, hanno
un’incidenza molto limitata (solo lo 0,4 % dei lajo
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caratteristiche delle imprese potenziali contraelei’'amministrazioné?. sia una
rigorosa disciplina delle varianti, volta a limi@ra pochi specifici casi imprevisti,
in modo che il contratto possa essere definitoeazwr chiuso, con I'assunzione del
rischio derivante da eventi imprevedibili in capi®anministrazione!®

14| sistema di qualificazione in Italia introdott@ dPR 34/2000 subordina I'accesso al
mercato dei lavori pubblici al possesso, da paetke dmprese, di requisiti di ordine generale
nonché tecnico-organizzativi ed economico-finanzidpossesso di tali requisiti € accertato
dalle Societa Organismi di Attestazione (SOA) cherfo, appunto, la funzione di qualificare
le imprese di costruzioni, per I'esecuzione di fjte categorie di lavori e per determinati
importi, e sono sottoposte alla vigilanza dell’ Auiid.

15 Art. 132 del Codice, che ripropone lart. 25 delkgge 109/94 e successive
modificazioni, dispone “1. Le varianti in corso pkya possono essere ammesse, sentito il
progettista e il direttore dei lavori, esclusivatgequalora ricorra uno dei seguenti motaj:
per esigenze derivanti da sopravvenute dispositagislative e regolamentati) per cause
impreviste e imprevedibili accertate nei modi ditibilal regolamento, o per lintervenuta
possibilita di utilizzare materiali, componenti &ciologie non esistenti al momento della
progettazione che possono determinare, senza anrderbsto, significativi miglioramenti
nella qualita dell'opera o di sue parti e sempermbn alterino l'impostazione progettualy;
per la presenza di eventi inerenti alla naturala specificita dei beni sui quali si interviene
verificatisi in corso d'opera, o di rinvenimenti previsti o non prevedibili nella fase
progettuale;d) nei casi previsti dall'articolo 1664, comma 2, debice civile;e) per il
manifestarsi di errori o di omissioni del proge&isecutivo che pregiudicano, in tutto o in
parte, la realizzazione dell'opera ovvero la sllizzazione; in tal caso il responsabile del
procedimento ne da immediatamente comunicaziol@sakrvatorio e al progettista.

2. | titolari di incarichi di progettazione soncsp®nsabili per i danni subiti dalle stazioni
appaltanti in conseguenza di errori o di omissitgiia progettazione di cui al comma 1, lettera
e). Nel caso di appalti avente ad oggetto la progiette esecutiva e I'esecuzione di lavori,
I'appaltatore risponde dei ritardi e degli onemseguenti alla necessita di introdurre varianti in
corso d'opera a causa di carenze del progettotesecu

3. Non sono considerati varianti ai sensi del corfirgéi interventi disposti dal direttore dei
lavori per risolvere aspetti di dettaglio, che siaontenuti entro un importo non superiore al
10 per cento per i lavori di recupero, ristruttunae, manutenzione e restauro e al 5 per cento
per tutti gli altri lavori delle categorie di lavmdell'appalto e che non comportino un aumento
dellimporto del contratto stipulato per la readizione dell'opera. Sono inoltre ammesse,
nell'esclusivo interesse dell'amministrazione, larianti, in aumento o in diminuzione,
finalizzate al miglioramento dell'opera e alla suazionalita, sempreché non comportino
modifiche sostanziali e siano motivate da obiettigsigenze derivanti da circostanze
sopravvenute e imprevedibili al momento della stipdel contratto. L'importo in aumento
relativo a tali varianti non pud superare il 5 gento dell'importo originario del contratto e
deve trovare copertura nella somma stanziatagsaduzione dell'opera.

4. Ove le varianti di cui al comma 1, lettasp eccedano il quinto dell'importo originario
del contratto, il soggetto aggiudicatore procedi ridoluzione del contratto e indice una nuova
gara alla quale e' invitato I'aggiudicatario inigigb. La risoluzione del contratto, ai sensi del
presente articolo, da luogo al pagamento dei lazsguiti, dei materiali utili e del 10 per cento
dei lavori non eseguiti, fino a quattro quinti delporto del contratto. 6. Ai fini del presente
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Al fine di assicurare che le scelte di acquistdedaimministrazioni pubbliche
soddisfino l'interesse della collettivita a dispomli prodotti di adeguata qualita al
minore prezzo, la disciplina degli appalti pubbBcfonda su regole di trasparenza e
prevede procedure di aggiudicazione che favoristotibzzazione dei meccanismi
concorrenziali per la scelta dell'offerta miglioréa tabella 3 mostra che negli anni
2000-2005 il ricorso a procedure di scelta concwigdi € stato prevalente.

Tabella 3 - Distribuzione degli interventi nel periodo 202005 per procedura di
scelta del contraente - interventi sopra i 150.@000 (valori in euro a prezzi
correnti)

Importo .
) Interventi complessivo su Importo medio su
Procedura di scelta del contraente . % % prezzo a base
assegnati prezzo a base .
X d'asta
d'asta
Pubblico Incanto 66.872 65,83 51.938.749.719 54,87 776.689,04
Licitazione Privata 10.563 10,40 29.200.894.567 30,85 2.764.450,87
Licitazione Privata Semplificata 5.28 5,20 2.673.184.056 2,82 505.710,19
Appalto Concorso 410 0,40 1.037.183.895 1,10 2.529.716,82
Trattativa Privata 14.089 13,87 6.054.160.743 6,40 429.708,34
n.c. 4.369 4,30 3.746.862.452 3,96 857.601,84
Totale 101.589 100,00 94.651.035.432| 100,00 931.705,55

Fonte: nostre elaborazioni su dati forniti dall’Atta di vigilanza sui contratti pubblici di lavori,
servizi e forniture

Tuttavia, va ricordato che il solo fatto di far coetere imprese qualificate non
garantisce, di per sé, il conseguimento dei rifiudttesi. In effetti, nel caso dei lavori
pubblici, in misura pil marcata che nel settoreledébrniture di beni e nella
prestazione di servizi, il risultato dell’azioneljilica dipende crucialmente dalla fase
di esecuzione del contratto Il risultato dell'aittivdi procurementin sostanza, puo
dipendere da altri fattori, non riconducibili altapacita del sistema di selezione
dell'impresa piu efficiente attraverso la garaglreste circostanze, la scarsa capacita

articolo si considerano errore o omissione di pttagéone l'inadeguata valutazione dello stato
di fatto, la mancata od erronea identificazioneladelormativa tecnica vincolante per la
progettazione, il mancato rispetto dei requisitiZionali ed economici prestabiliti e risultanti

da prova scritta, la violazione delle norme digé#itiza nella predisposizione degli elaborati
progettuali.”
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della pubblica amministrazione di esercitare umaaltda di qualita dal punto di vista
tecnico — qualita del progetto- e dal punto diaviBnanziario — corretta definizione
degli importi a base dasta — pud creare le preengssr lasciare spazio ai
comportamenti strategici dellimpresa in fase gB@izione. Infatti, come sottolineato
da La Pecorella — Rizzo (2002), la qualita e I'emruoitita dell'opera sono determinati
ex-post (rispetto al momento dell’aggiudicazione) dalleelse produttive delle
imprese: la combinazione del criterio di aggiudioae (massimo ribasso) e del tipo
di contratto (“a prezzo fisso”) possono incentivacemportamenti strategici
dellimpresa affidatarid® Al limite, se I'impresa si aggiudica la gara cam nibasso
molto elevato, non adeguato alle proprie capacit@ydtive, questo pud comportare
0 la mancata realizzazione del lavoro o un teraadivrecupero dei maggiori costi,
attraverso il meccanismo delle varianti, o attragel ricorso al contenziosg.
Soltanto per esigenze di completezza e senza afmetesa di esaustivita, vale la
pena ricordare che I'esigenza di assicurare adleiai appaltanti un maggior grado
di flessibilita nella scelta del contraente & dage presente nel dibattito a livello
europeo e nazionale ed e sottesa alle nuove pmeeatiuselezione delle offerte
previste dalle recenti Direttiv& recepite nel D.Lgs. 12 aprile 2006 n. 163dice
dei contratti pubblici di lavori, servizi e fornite, che ha riordinato in un testo unico
le norme preesistenti nei diversi settori, con tibiedi semplificazione, e ha
recepito nuovi istituti comunitari (per esempioaldgo competitivo, accordi quadro,
centrali di committenza). In realta, successivi vwezlimenti normativi hanno
prorogato l'entrata in vigore della disciplina duesti istituti, insieme ad altre
disposizioni contenute nel Codice e, da ultimorodotto modifiche formali e di
dettaglio del Codice stesso; pertanto, ad oggi,ecateva I'Autorita di Vigilanza,
“l'attuale quadro normativo non si presenta anamapletamente delineato” (p. 4).

2.3.2. Gli effetti applicativi della disciplina attualmenvigente dal punto di vista
del risultato dell’azione pubblica sono esemplificdai dati prima richiamati sul
numero complessivamente esiguo di lavori portatbaclusione e sugli scostamenti
di tempi e di costi maturati per quelli portatieanhine. In sostanza, in presenza di
un’impostazione restrittiva, focalizzata sulla ebtezza formale del processo
decisionale piuttosto che sul risultato, si pud statare che il fenomeno della
“rinegoziazione” del contratto da un punto di viftsanziario, ancora sussiste, pur
se in misura contenuta, e si accompagna ad un fammnmolto marcato di
allungamento dei tempi previsti.

16 per eliminare il rischio di opportunismo post-gaituale da parte dell'impresa pud non
essere sufficiente I'attivita di monitoraggio irséadi esecuzione svolta dal direttore dei lavori.

7 V. infra, par. 3.

18 |_a direttiva 2004/18/CE prevede nuove procedursetiizione delle offerte: il dialogo
competitivo (art. 29), I'accordo quadro (art. 32)ststemi dinamici di acquisizione (art. 33)
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Il mercato dei lavori pubblici presenta carattéctst particolari che possono
rivelare alcuni aspetti problematici della concam@& come strumento efficace per
affrontare i problemi di “selezione avversa” e ‘amib morale” che lo
caratterizzano.

Come si € detto, a differenza delle forniture diilda caratteristica precipua del
mercato dei lavori pubblici € di basarsi su cofitditlunga durata per i quali la fase
di esecuzione, cioe I'adempimento contrattualephauolo cruciale; in sostanza,
mentre nel caso del mercato dei beni € prevaldnfenomeno della selezione
avversa, rispetto al quale, quindi, la concorreinztase di selezione pud avere un
ruolo significativo, viceversa, nel caso dei lavaxquisisce rilievo anche il problema
dell’'azione nascosta, che, come si € detto, suggerdi prestare particolare
attenzione alla definizione di regole per indurre contraente a onorare
effettivamente il contratto.

Cominciando a focalizzare I'attenzione sulla seleei avversa, va sottolineato
che l'esistenza di questo elemento non giustifizasé soltanto il ricorso esclusivo
alle regole di selezione basate sull'evidenza poaplci sono tanti casi di acquisti
privati effettuati da organizzazioni complesse valdl controllo &€ separato dalla
proprieta, proprio come avviene nel settore pubblimei quali non si esplicano
procedure basate sull’evidenza pubblica ma si seguegole basate su altri
principi, per esempio quello della lealta del derai propri fornitoril9 che
determinano relazioni acquirente-fornitore di lunglurata. Inoltre, non va
sottovalutato che l'ampliamento della partecipagicaslle gare se, da un lato,
favorisce la concorrenza, comporta un processedsibne costoso, derivante dalla
valutazione di un elevato numero di offerte.

In realta, nel caso dei contratti pubblici, rileleapresenza di due rapporti di
agenzia: quello tra l'acquirente, ossia il commitéee l'impresa privata e quello
dello stesso committente, che & agente della Goitaf cioe dei
cittadini/contribuenti. E’ opinione ampiamente civigh che la imposizione di
norme comportamentali di fatto garantisca una sohg efficace al problema delle
asimmetrie informative anche in questo secondoadppdi agenzia. E’ la regola
della concorrenza in effetti lo strumento migligper risolvere questi problemi
informativi?

In realta la nozione di concorrenza libera e apéatéa propria dalla letteratura
sulle aste, assume prevalentemente I'esistenzaadserie di operatori anonimi e in
concorrenza per l'acquisizione di contratti di kredurata per prodotti in qualche
modo standardizzati; in queste circostanze la awenpa € lo strumento per
selezionare il contraente piu efficiedfeQuando questo non si verifica sorgono i

19 Questa impostazione & in linea con le conclusiaggiunte da Williamson (1985) in
base alle quali una parte importante del valorenditi prodotti deriva dagli investimenti
effettuati da ambedue i contraenti nella relazisoiesa al contratto.

2 Unanalisi di questa vasta e complessa letterasala dal’ambito di questo lavoro;
per una rassegna, v. P. Klemperer (1999).
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problemi. Parecchi contributi mettono in evidenaae I'adempimento del contratto
da parte dellimpresa possa dipendere anche dafimento di elementi di
reputazione tra i criteri di scelta del committefiteLimitare la scelta alle
caratteristiche “oggettive” e documentabili dellepresé® e precludere ogni
riferimento alla reputazione, basata sugli esitilidappalti, se da una parte evita la
possibilita di decisioni discrezionali dall'altrperd, non consente al committente
una valutazione completa, non scoraggia I'uso stniate dei ribassi da parte delle
imprese e tende a ridurre gli incentivi del'impres realizzare il contratto. Infatti, le
imprese saranno piu incentivate a fornire prestazio elevata qualita se potranno
contare sulla prospettiva di futuri contratti, geaalla buona performance offerta in
passato.

E qui viene in evidenza il secondo “rapporto di remjg”: sono le regole
comportamentali quelle che meglio di altre conseatali garantire il risultato
dell'azione pubblica, ossia il risultato di quesipecifico acquirente? Il richiamo
della trasparenza come valore esemplifica la prgwaione che l'esercizio di
discrezionalita nelle decisioni dell’acquirente plito in qualche modo possa
produrre risultati non in linea con [linteresse plido, e quindi con la
massimizzazione del benessere dei cittadini ut€uindi, la scelta effettuata da
molti Paesi — nel nostro forse pil che in altri gulla di ridurre la discrezionalita
del decisore pubblico attraverso la definizionepdbcedure stringenti; parecchie
perplessita emergono sull'opportunita di tale daemento sia sotto il profilo
dell'evidenza empirica — e il nostro Paese fornigteuesto senso un esempio
abbastanza significativo — sia sotto il profilo l@elalisi teorica. In realta, come &
stato rilevato la legislazione in materia € caratterizzata dalldfidolta di trovare
un equilibrio tra due ordini di valori irrinuncialti, ma in parte confliggenti: rigore,
trasparenza, imparzialita, da un lato; flessibilitanformalita e celerita delle
procedure, dall'altro”® Al riguardo, pero, & interessante rilevare chepaito alle
previsioni restrittive originariamente previste dalgislatore?® l'interpretazione

21 Sj veda per esempio, S. Kelman (1990), S. KelmafA0R) e, con una prospettiva di
tipo teorico, N. Doni (2005 e 2006).

22| sistema di qualificazione in Italia introdottta DPR 34/2000 subordina I'accesso al
mercato dei lavori pubblici al possesso, da paetee dmprese, di requisiti di ordine generale
nonché tecnico-organizzativi ed economico-finanziapossesso di tali requisiti € accertato
dalle Societa Organismi di Attestazione (SOA) cherto, appunto, la funzione di qualificare
le imprese di costruzioni, per I'esecuzione di fjpge categorie di lavori e per determinati
importi, e sono sottoposte alla vigilanza dell’ Auiti.

2 In un contesto multiperiodale Klein e Leffler (I98mostrano come la reputazione,
intesa nel senso di accordare una rendita al min cambio della fornitura di beni della
qualita concordata tra le parti, insieme a regblare di esclusione del fornitore incentivano
a mantenere standard qualitativi elevati.

245j veda di M. Clarich e L. Fiorentino ( 2008, p. 4).

25 ’art. 75, comma 1 del DPR n. 554/99, alla letthrprevede chesono esclusi dalla
partecipazione alle procedure di affidamento degipalti e delle concessioni e non possono
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dell’Autoritd®® cosi come I'evoluzione normativa ampliano le possibilita per le
stazioni appaltanti di prendere in consideraziameedputazione dell'impresa, pur
limitatamente a fattispecie caratterizzate da weréacoggettiva gravita come quelle
riconducibili a “grave negligenza o malafede”. Fenche punto I'amministrazione si
avvarra di questa possibilita potra essere oggeétterifica nel prossimo futuro.

Questa problematica € collegata alle caratteristiadlel comportamento
burocratico che la letteratura economica ha mess@videnz&® limitare la
discrezionalita e, quindi, la responsabilizzaziated decisore pubblico, induce a
contratti che di fatto non sono incentivanti peagente pubblico, e che possono
provocare fenomeni di minimizzazione dello sforzoquesto caso, infatti, I'agente,
specialmente se avverso al rischio, sara inter@sdgirocesso e non al risultato, con
evidenti ripercussioni negative sul benessere dstlaiet®’ I'osservanza delle
regole puo costituire un utile “paravento” dietrb cquale nascondere la scarsa
attenzione del burocrate per il risultato.

In sostanza, I'imposizione di regole di comportatodspirate alla concorrenza e
alla trasparenza, nel caso dei lavori pubblici, matessariamente garantisce il
risultato. Va sottolineato che queste considerazion implicano I'adesione all'idea
di estenderdout courtla possibilita di ricorrere a procedure ristréttm quanto
I'ampliamento della discrezionalita dell'acquiremebblico, in assenza di adeguati

stipulare i relativi contratti i soggetii soggetti...... che hanno commesso grave negligenza o
malafede nell’esecuzione di lavori affidati dallazone appaltante che bandisce la gara

26 Nella determinazione 8/2004, I'Autorita, tra Italf prevede che in aggiunta al disposto
dell'art. 75, comma 1, lettera f), del d.P.R. 5548%.m., le stazioni appaltanti possono
inserire nelldex specialigdi gara una previsione del seguente tipmstazione appaltante si
riserva la facolta di escludere dalla garapn obbligo di motivazione, i concorrenti per i
quali non sussiste adeguata affidabilita profesalerin quanto, in base ai dati contenuti nel
Casellario Informatico dell’Autorita, risulta esseéresi responsabili di comportamenti di
grave negligenza e malafede o di errore grave esituzione di lavori affidati da diverse
stazioni appaltanti.

27 Art. 38, comma 1 del Codice, alla lettera f prevethe, “sono esclusi dalla
partecipazione alle procedure di affidamento debecessioni e degli appalti di lavori,
forniture e servizi, ne' possono essere affidaarsubappalti, € non possono stipulare i
relativi contratti i soggetti che secondo motivatéutazione della stazione appaltante, hanno
commesso grave negligenza o malafede nell'eseaizilmlie prestazioni affidate dalla
stazione appaltante che bandisce la gara; o cheol@mmesso un errore grave nell'esercizio
della loro attivita professionale, accertato coalgiasi mezzo di prova da parte della stazione
appaltante

2 Con riferimento specifico al settore dei contratibplici, v. I. Rizzo ( 1994).

29 rischi di eccessivi formalismi procedurali sostati piti volte sottolineati dall’Autorita
di vigilanza sui lavori pubblici per esempio, sideelaRelazione al Parlamento per I'anno
2003 che costituisce una sorta di “bilancio” dell’'esprza dei primi 5 anni di attivita .

%0 sul punto, & esemplificativo il dibattito relatiwdl’ampliamento della possibilita di
ricorso alla trattativa privata per gli appaltipdccole dimensioni, contenuto nel Codice degli
appailti.
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incentivi derivanti dalla verifica del risultato,uha cura che puo rivelarsi peggiore
del male. Allora, vengono in evidenza altri podsifirumenti di monitoraggio del
risultato che pure, per esempio, sono presentahedlislazione italiana e ai quali,
pero, si & dato fino ad ora poco spazio. Si peflai gossibilitd di verificare
attraverso detosti standardla congruita e la ragionevolezza delle offertéaise di
selezione e la valutazione del risultato finale pb&rebbe fornire al principale — cosi
come sottolineato dalla letteratura in altri cotiteslementi aggiuntivi di
informaziond® e agli agenti incentivi maggiori, attraverso la rolo
responsabilizzazione.

Naturalmente questa comparazione € subordinatacapacita del sistema di
produrre informazioni che consentano non tanto drificare nel concreto
I'attuazione di un processo, quanto di verificaxepost’ottenimento di un risultato.

3. Un tentativo di ricostruzione teorica delle stréegie di esecuzione del

contratto di appalto
3.1 Procedura di scelta del contraente e revisione catttiale

La fase dell'esecuzione del contratto di appaltouna considerevole rilevanza
economica per le stazioni appaltanti, in quantessa possono realizzarsi revisioni
dello stesso contratto che, come si & visto nedgrafo precedente, si riflettono in
significativi incrementi del costo dellopera ch@sgono piu che compensare i
risparmi ottenuti nella fase di aggiudicazithmé@®al punto di vista economico risulta
importante cercare di comprendere se, e in cheraisa revisione del contratto
dipenda da un’incapacita di formulazione, nel cattdr a base d'asta, di tutte le
contingenze connesse con la realizzazione dellpgpure questa sia almeno in
parte il risultato di un comportamento strategidtuato dall'impresa. Infatti in

presenza di asimmetria informativa e di incompledexontrattuale I'impresa
potrebbe anticipare la probabilita di una rinegonae successiva alla fase di
aggiudicazione del contratto attuando strategiepdteebbero dipendere dal livello
di competizione della procedura di selezione e wajgazione e dal valore
economico della reputazione di impresa. In altrimiai, esistono ragioni,

economicamente fondate, che possono giustifica dimersaperformancedei

31 Linformazione deriverebbe dalla comparazione deilltati conseguiti dai diversi
agenti, per esempio attraverso la comparazionea qedlformancedi ciascuno con la
performancemedia

%2 Bajari el al (2007) sottolineano come nel sett@idalori pubblici i costi di revisione e
adattamento dell’'opera possano risultare signifiaatente piu rilevanti dei risparmi connessi
alle procedure competitive di selezione dei comttiae
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lavori, nella loro fase di esecuzione, a secondla geocedura con cui essi sono stati
aggiudicati? Esistono, cioe, effetti delle proceddr selezione del contraente che
vanno aldila della fase di selezione del contraemteli determinazione delle

condizioni economiche dell’'appalto, e si ripercumtpin particolare, sull’esecuzione
del contratto?

Le revisioni del contratto, durante la sua eseawgiosono giustificate,
nellambito delle regole esistenti, dallincompleta del contratto stipulato tra le
stazioni appaltanti e le imprese, quando, ciogesificano circostanze ed eventi,
non contemplati tra le clausole contrattuali, clehiedono, piu precisamente,
'approvazione di varianti al progetto iniziale. IDpunto di vista dell’analisi
economica, come € noto, l'incompletezza contrattualio essere la base per
comportamenti opportunistici delle parti nelle cemgsenti revisioni contrattuali,
laddove €& costoso per una delle parti stesse laissgmne della relazione
contrattuale. L'analisi dei possibili comportamestrategici non pud che essere
condotta, tenendo conto dei diversi momenti de#iiazione tra le parti, tra i quali
vanno considerate, ovviamente, sia la fase preted&secuzione del contratto,
guella relativa alla selezione del contraentegsiella successiva, nella quale rileva
la possibilita di una “ripetizione” del rapportortmattuale tra le medesime parti. In
guesto paragrafo, pertanto, si fornira una ricagtne teorica dell'interazione
strategica tra una stazione appaltante e un’impresa 'obiettivo di indicare i
potenziali effetti delle procedure di selezione dentraenti, anche al di fuori
dellambito della selezione stessa, in particolardla fase di esecuzione del
contratto.

3.2 Le fasi dell'appalto e i principali problemi econoiai dell'interazione tra le
parti

L'interazione tra la stazione appaltante e l'impregppaltatrice pud essere
considerata nelle due fasi principali, quella ietalla selezione del contraente e
quella di esecuzione del contratto da parte dgifesa selezionata. In un’analisi
multiperiodale & anche necessario considerare rlteede ripetizione
dell'interazione tra i due soggetti.

Per quanto riguarda la fase della selezione defraemte, normalmente, dopo
aver definito il progettd® la stazione appaltante ricorre ad una procedura per
selezionare il contraente, con il quale stipulare eontratto di appalto per
I'esecuzione dell'opera. |l ricorso ad una progeda trattativa privata vincolato a

331 progetto pud essere il risultato di un’attivitierna o esterna all’Amministrazione: in
guesto secondo caso si pone in essere un’attivighoduremente cui problematiche sono
molto simili a quelle trattate in questo lavoro man saranno esaminate nella trattazione
successiva.
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precise norme di legge, di cui si & discusso nedgrafo precedente, ed & soltanto
nell’'ambito di tali vincoli normativi che la stazie appaltante potra eventualmente
esercitare una scelta. A seconda del tipo di praeedla stazione appaltante
interagira con un insieme di imprese che si offrdnoealizzare I'opera progettata:
nellambito di procedure di evidenza pubblica, térazione tra la stazione
appaltante e le imprese offerenti, avverra secdipmic modelli di asta, mentre la
trattativa privata offre spazi di discrezionalitedacisoreln questa sede, tuttavia, ci
preme sottolineare che una potenziale, ed economiti rilevante differenza tra le
due procedure e costituita dal fatto che le proeedii evidenza pubblica, non
potendo la stazione appaltante restringere la gipeeione delle imprese, se non nei
limiti derivanti dal possesso dei requisiti previper legge, possono essere pil
competitive delle procedure a trattativa privata.

La conclusione della procedura portera all'indiadione dell'impresa
aggiudicataria della realizzazione dell’'opera, renclelle condizioni economiche
dell'appalto. Come € stato gia messo in evidentpaeagrafo precedente, I'analisi
economica di questa fase dellappalto € stata cdrate sul problema, della
stazione appaltante, di individuare il contraenteigfiore” (piu efficiente e piu
efficace) e di minimizzare il costo dell’opera. tuesta direzione, un'ampia e
consolidata letteratura, di cui si € data, seblemarte, evidenza in precedenza, ha
enfatizzato il ruolo positivo della concorrenza laeliduzione dei costi e nella
soluzione dei problemi di selezione avversa, cordaseguenza di sostenere la
preferibilita delle procedure di evidenza pubblitspetto a quelle di tipo negoziale.
In questa letteratura, per quanto di nostra comascesi omette di valutare i
potenziali effetti che, nel caso di forniture copgde, quali quelle relative ai lavori
pubblici, le diverse procedure possono produrrén@rio momenti successivi, che
sono economicamente rilevanti per chi appalta, muigsi cosi valutare solo
parzialmente I'efficienza di tali procedure.

Nella fase di esecuzione del contratto di appabmssono presentarsi delle
circostanze, che richiedono una variazione del gitogniziale, al fine di garantire
funzionalita, efficacia, sicurezza dell’'opera, driabbiettivi rilevanti nella sua
realizzazione. In linea teorica, gossibile rappresentare schematicamente queste
circostanze come differenti stati del mondo, iriceetlla loro realizzazione al
momento della stipula del contratto, includendodir&ssi quello che non presenta
elementi che richiedono variazioni del progetto. virificarsi di eventi che
richiedono variazioni del progetto pone le basi pe'eventuale rinegoziazione del
contratto. In pratica, in Italia, per esempio, I@to della rinegoziazione € limitato
dalle regole che disciplinano il ricorso alle vatia in corso d'opera,
precedentemente richiamate. tinegoziazione pud avvenire senza contrasti tra le
parti, qualora esse concordino sia sul tipo dirimsti necessari, sia sull’eventuale
compensazione monetaria aggiuntiva da riconosdéirapgesa. La rinegoziazione
puod, tuttavia, comportare costi di varia natura:is@tti, non c’e accordo tra le parti
ci saranno i costi, in termini di tempo necessaeo trovare un accordo, ai quali si
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aggiungeranno quelli relativi ad eventuali intefom nell’esecuzione dell’'opera, sia
per I'impresa sia per la stazione appaltante, n@nclesti dell’'eventuale contenzioso
che dovesse aprirsi nell'ipotesi che una o entraiebparti ricorrano all’autorita
giudiziaria. In una situazione di questo tipo, Esisvidentemente la possibilita che
una delle parti possa comportarsi in modo oppaostion, al fine di trarre un
vantaggio economico dalla rinegoziazione. In paléie, qualora I'impresa riesca a
riutilizzare i propri fattori della produzione alire, in attesa che si raggiunga un
nuovo accordo con la stazione appaltante, puo esagionevole ipotizzare che sia
quest'ultima a sopportare i maggiori costi del nsacaccordo e che, pertanto,
impresa puo tentare di conseguire usurplus monetario, rispetto alla
compensazione strettamente necessaria per finangiaeventuali maggiori costi
che essa deve sostenere per la realizzazionevaeilianti al progetto iniziale. In altri
termini, & possibile che si verifichi quel fenomewbe, nella letteratura di
organizzazione industriale, & noto cohmd-up L'impresa puo, cioe, “trattenere” la
stazione appaltante nel contratto, catturando tugiarte della differenza tra il valore
che l'opera aveva, per la stazione appaltante, ahento della sottoscrizione del
contratto (dato il prezzo fissato al momento dséigezione), e quello, inferiore, che
avrebbe, se ci fossero ritardi nella consegna aeirl e I'eventuale cambiamento
dell'impresa appaltatrice.

Un approccio interessante ai principali problembreamici che si pongono in
caso di rinegoziazione dei contratti di appalto sidera gli effetti di diverse
tipologie di contratto sugli incentivi al comportanto opportunistico. In particolare,
Bajari e Tadelis, in diversi lavori (si vedano, tih altri, Bajari e Tadelis, 2001,
2006), sostengono chéht procurement problem may indeed be primarily ofe
smoothing out or circumventing adaptations aftee firoject begins rather than
information revelation by the supplier before thmjpct is selected (Bajari e
Tadelis, 2006). Questo problema, nel caso di unevamte incompletezza
contrattuale (per I'impossibilita o I'estrema cadta della sua limitazione), puo
essere efficientemente risolto, secondo gli autmarrendo a contratti del tipoost-
plus La considerazione della fase della eventualggdniazione porterebbe, quindi,
a “indebolire” la conclusione che sia, in generai@, efficiente ricorrere a contratti
del tipofixed-price

L’estensione della rinegoziazione, anche come aueseza del comportamento
opportunistico, non €, tuttavia, ricollegata alfaqedura di selezione del contraente,
se non per il fatto che gli autori, peraltro anaheltri lavori (Bajari, McMillan e
Tadelis, 2003) presuppongono un legame tra tipaatitratto e di procedura,
sostengono che la scelta di un contratto del gpst-plusimplica una scelta di
negoziazione, mentre un contratto del tiped-pricepud essere piu efficientemente
attribuito tramite un'asta. Sulla base di tale lagH, pertanto, gli autori stabiliscono

34« .. we bundle the choice of the award mechanism withctivice of the contractual

form” (Bajari, McMillan e Tadelis, 2003).
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una relazione tra tipo di procedura e comportamel@lbimpresa nella fase di
esecuzione dei lavori. Il legame tra tipo di catitr e di procedura non &, tuttavia,
sempre univoco, come dimostra il caso italianoguanto la tipologia di contratto
generalmente prevista dalle nostre norme € quebaducibile al cosiddetto prezzo
fisso, anche laddove la selezione del contraentde® attraverso procedure
negoziate.

Doni (2005, 2006), come gia indicato nel paragrpfecedente, analizza un
potenziale collegamento tra procedura di selezeonemportamento dell'impresa in
fase di esecuzione, esaminando la questione $gitofilo normativo. In particolare,
egli si chiede se la possibilita di consideraredputazione dell'impresa da parte
della stazione appaltante, durante la fase di isglezdel contraente, in aggiunta
all'offerta economica, possa limitare I'eventualemportamento opportunistico
dell'impresa, in modo piu efficace di altri struntiequali i contratti incentivanti.

Nellambito di questo lavoro, stante linteresseev@entemente empirico,
esaminiamo il problema della reputazione sottonarilp positivo, ammettendo cioe
che essa possa essere presa in considerazione slaltione appaltante,
nell’affidamento dei propri lavori. Il “futuro” depropri rapporti con le stazioni
appaltanti, di conseguenza, deve essere considei@timpresa nelle proprie
decisioni correnti, sia quelle di offerta, nellssdadi selezione del contraente, sia
quelle di esecuzione, e il suo comportamento esajt quindi, determinato
nell’ambito di equilibri di un gioco a piu stadhe comprende quello della selezione
del contraente e dell’esecuzione, e che pud esgmtito nel futuro. Per quanto
riguarda la ripetizione nel futuro, essa € ovviameun evento incerto, la cui
probabilita di verificarsi, cosi come pu0 esseréutaa ex-ante & variabile, in
relazione a elementi di diversa natura, in parteifdal controllo dell'impresa, anche
se il quadro normativo esistente puo fornire unitlicazioni sulla possibilita che la
ripetizione nel tempo sia condizionata daléputazione dell'impresa. Per quella
quota di lavori che nel futuro saranno aggiudicgitondo procedure di evidenza
pubblica, dalla stessa stazione appaltante ovvellindieme di stazioni appaltanti
che operano nel mercato rilevante per I'impresaa aefipendera dalle condizioni
competitive del mercato e dalla posizione dell'iega in tale mercato. In questo
caso, comunque, la probabilita di risultare aggatiria di altri lavori €
indipendente da cio che accade durante I'esecuzimbecontratto in corso di
esecuzione, stante che le modalita di esecuzionglelicontratto, cosi come |l
comportamento dell'impresa non rilevano nellas& fa scelta del contraente, a
meno che l'impresa non ponga in essere comportarspatifici sanzionabili alla
luce delle norme vigenti (per esempio, come si #odgrecedentemente, la grave
negligenza o malafede previste nel nostro ordindémefPer quei lavori che nel
futuro saranno attribuiti sulla base di una procadegoziale, €, invece, ragionevole
ipotizzare che il comportamento precedente dellfesp (cioe la sua tendenza alla
rinegoziazione del contratto oltre che, naturalmelat qualita della prestazione
fornita, per esempio in termini di rispetto deimf@) possa essere preso in
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considerazione, soprattutto quando si tratta deli@lesima stazione appaltante. In
particolare, meno problematica € stata I'esecuzitmigrecedenti lavori, piu elevata
e la probabilitd che la stazione appaltante poseaiderare I'impresa tra quelle con
le quali condurre una trattativa privata e evemhagite a cui assegnare i lavori.
Coerentemente con questa ipotesi, il futuro ha alere per I'impresa che oggi
risulta aggiudicataria di un lavoro. Da una pagsoeé ricollegabile al valore atteso
dei lavori che potranno essere aggiudicati attsav@rocedure di evidenza pubblica
e alla probabilita che limpresa possa vincere krag tali valori, essendo
indipendenti dal comportamento dell'impresa ned#@sione del lavoro, almeno nei
termini prima indicatisono per essa economicamente irrilevanti nelledseésioni
attuali. Dall'altra, con riferimento al valore atte dei lavori che potranno essere
attribuiti attraverso una procedura negoziata,asblhse dell'ipotesi avanzata in
precedenza, la probabilita che essi siano aggitidadbimpresa puo variare in
relazione al comportamento dellimpresa nella fdsesecuzione del contratto. In
particolare, si puo assumere che essa vari in semseso all’'entita delle richieste
economiche di rinegoziazione, avanzate dall'impre®al precisamente, il valore
economico delle future relazioni contrattuali corastazione appaltante, ovvero con
le stazioni appaltanti del mercato rilevante pengresa, potrebbe essere calcolato
nel seguente modo:

Vi=p(R1) VAL (1]

dovep rappresenta la probabilita che all'impresa, affida di un lavoro al temp
1, possa essere assegnato un lavoro al tempoui valore € indicato d&/AL;. R.;
rappresenta l'entita della rinegoziazione richiestall'impresa al tempot-1.
Coerentemente con quanto ipotizzato precedentem@miiR, ; < O.

L’espressione qui utilizzata, non presentando @uestrsione del lavoro lo
sviluppo analitico di un modello formalizzato, intke semplicemente trasmettere
I'idea che le modalitd di esecuzione dei lavorirenti possa avere effetti nei
rapporti futuri con le stazioni appaltanti e, inrtpalare, che un eventuale
comportamento opportunistico dell'impresa, tendemtenassimizzare il valore di
eventuali rinegoziazioni, pur con i limiti derivardalle regole vigentiriduce la
probabilita che le stazioni appaltanti le asseguieidavori in futuro.

Dal punto di vista analitico, tuttavia, I'espresmoutilizzata potrebbe essere piu
rigorosamente specificata, considerando, al pastsidgolo valore di probabilitg,
una funzione di densita che descriva la distribnezidi probabilita di assegnazione
delle possibili quote dVAL,, ipotizzando che all’aumentare [i; ci si sposti verso
funzioni che siano stocasticamente dominate. Istgueasd/AL, pud rappresentare
il valore atteso dei futuri lavori che saranno digtatramite procedure negoziate
dalla stessa stazione appaltante ovvero dall'insiadn stazioni appaltanti che
operano nel mercato rilevante per I'impresa, se eiti@mo, in quest’ultimo caso,



Procedure di selezione dei fornitori e incentiMaalinegoziazione in contratti incompleti:
un’applicazione al settore dei lavori pubblici. 23

che le altre stazioni appaltanti utilizzino in qus modo informazioni sul
comportamento passato di unimpresa, anche inlaltori, secondo l'ipotesi fatta in
precedenza.

La probabilitd p cattura, comunque, il meccanismo di utilizzazione
dell'informazione sullaperformancepassata dell'impresa, da parte della stazione
appaltante. Essa, pertanto, potrebbe presentahe aetie discontinuita laddove, ad
esempio, la stazione appaltante decidesse di ntam wssegnare alcun lavoro ad
un'impresa che presenti valori & positivi 0, piu ragionevolmente, sopra una
certa soglia (definita, ad esempio, in termini dpporto traR,; e importo dei
lavori). Il valore dip, cosi come quello dib/dR, 4, riflette anche i vincoli che la
stazione appaltante incontra nel poter utilizzarerdputazione nelle decisioni di
affidamento dei propri lavori e, piu in general@, possibilita e la volonta,
determinata da diverse circostanze, ad esempiatdranpolitica, di voler procedere
a “rotazioni” tra imprese.

Con riferimento a quest'ultimo aspetto, il comporemto della stazione
appaltante, cosi come catturato nell’espresspifB.;), potrebbe essere diverso a
seconda della natura della stazione appaltantezidetaappaltanti che sono
espressione di attori politici potrebbero, ad edempssere piu sensibili alla
rotazione).

Il valore di VAL, € determinato dall'entita delle risorse dispomipir i lavori
pubblici, e dalla possibilita che essi possano ressssegnati con procedure di
trattativa privata: anche in questo caso, potrebbeare la diversa natura degli enti
(enti di grandi dimensioni che, mediamente, aff@l#vori di rilevante ammontare
potranno fare meno ricorso alla trattativa privata)

3.3 Il comportamento dellimpresa nella fase di eseauzé del contratto:
un’ipotesi di lavoro per la verifica empirica

Sebbene lo scopo di questa versione del lavoro sierguello di sviluppare un
modello analitico, sulla base delle considerazéspioste nella sezione precedente di
questo paragrafo, tenteremo di sviluppare delleoragmtazioni economiche che
saranno testate nell'analisi empirica del succegsaragrafo.

Volendo schematicamente rappresentare |'articotezidelle fasi di un appalto,
cosi come discusse nella sezione precedente dajrpéw, secondo un modello di
gioco a piu stadi, potremmo utilizzare il seguafitgramma:
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Pey

Non assegna

L’impresa, I, nellambito di una procedura di affidamento di lavoro, fa
un’offerta economicaP,,, alla stazione appaltant8A, che, nell’'ambito del tipo di
procedura selezionata e dei criteri di seleziomecide” se assegnare il lavoro
all'impresa. Se il lavoro non é assegnato, il gitexmina. Se il lavoro & assegnato,
dopo aver firmato il contratto, si procede alla ss&cuzione, nellambito di uno
degli stati del mondd, selezionati dalla naturdy. Dato il particolare stato del
mondo che si € realizzato, I'impresa decide se e ehtita di rinegoziazione
dell'originario contratto richiedere, Rt-1. Seméndo, il payoff del gioco per
limpresa, una volta che si consideri anche la ibdssripetizione in un secondo
periodo, terminale, cosi come discussa nella pextedsezione del paragrafo,
potrebbe essere rappresentato dalla somma R, — G, + dV,, dove C.;indica i
costi che I'impresa sosterra per la realizzaziogidaloro edrappresenta un fattore
di sconto dei profitti attesi futuri. L'impresa dée, con I'obiettivo di massimizzare
tale payoff e sotto il vincolo che payoffnon sia inferiore ad un livello di riserva.

Lo schema del gioco rappresentato nel diagramregiéentemente, incompleto,
in quanto non considera tutte le articolazioni pedcesso complessivo, come ad
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esempio quella relativa alle fasi successive ad emantuale richiesta di
rinegoziazione da parte dell'impresa che possostudiere I'eventuale ricorso ad
un'autorita terza, attraverso le quali determinarel’ambito degli equilibri del
gioco, le probabilita di accoglimento della rich@ésin considerazione di cio, come
gia precisato, la rappresentazione payoff e certamente una semplificazione del
possibile risultato economico per I'impresa, in wpoatra i ricavi dell'impresa viene
incluso l'intero valore della sua richiesta. Né marirascurati i limiti che la strategia
dell'impresa incontra in conseguenza dei vincolinmativi esistenti. In questa fase,
tuttavia, lo schema utilizzato puo essere suffieiesmd individuare i fondamentali
trade-offche I'impresa dovra valutare nell'assumere ledamsioni slP e R.

Partendo dall'ultimo stadio del gioco, dati i pddsi valori del prezzo di
aggiudicazione dell'appalto e assumendo che easstato affidato all'impresa, essa
decidera un valore dR;; che ottimizza la riduzione dei profitti correntirco
'aumento dei profitti attesi, stante I'effetto cleevariazioni diR comportano per la
probabilita di affidamento di lavori futuri. Natunaente, in questo calcolo, va anche
stimata la probabilita che la stazione appaltaitterna effettivamente in futuro a
procedure negoziate, tenendo presente le informazaisponibili sul suo
comportamento passatm tal modo, sara possibile determinare, per ogiore di
P, il valore diR che sara coerente con la funzione obiettivo deflfiesa e con il suo
vincolo di profitto minimo. Andando a ritroso nelogo, alla fase dell'offerta
economica dell'impresa, anticipando quale saranhgortamento dell'impresa nella
fase di esecuzione del contratto, rappresentata flaizione dei valori dR, in
termini di P, e, conseguentemente stabilire il valore delldéfeche massimizza la
funzione obiettivo dell'impresa sotto il vincolo icessa € soggetta. Sebbene una
soluzione rigorosa al problema non puo che ess$idata ad uno sviluppo analitico
di un modello precisamente formalizzato, € possibituire che determinati valori
del prezzo, a seconda delle condizioni di compatriin cui si svolge la procedura
di selezione del contraente, non siano di equdimel gioco, in quanto conducono
alla scelta della stazione appaltante di non asseghlavoro all'impresa, in quanto
quei valori sono ritenuti troppo elevati. In questaso il profitto per I'impresa
sarebbe nullo. E’ allora possibile che, in questmdizioni, I'impresa debba
restringere la propria scelta del prezzo di offértanrangedi valori piu bassi, con
la probabile conseguenza che il sentiero di eqidlimmmetta una maggiore
probabilita di rinegoziazione del contratto di fituna a valori piu elevati, stante il
vincolo sui profitti minimi, e una minore probatélidi affidamento di lavori nel
futuro. In altre parole, & come se l'impresa detdatare un ulteriorérade-off tra
prezzi sufficientemente bassi che le consentanagdjiudicarsi i lavori oggi e
richieste di rinegoziazione piu elevate, che lesemtono di compensare i prezzi di
aggiudicazione piu bassi, garantendo i profitti imin ma che comportano una
riduzione dei profitti futuri. Questtrade-off diventa tanto piu rilevante, rispetto a
quello del secondo stadio del gioco, tra valordadghegoziazione e valore dei
profitti futuri, quanto pil & competitiva la fase sklezione del contraente. In altre
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parole, l'intuizione economica che possiamo for@irquesto stadio di sviluppo del
nostro lavoro, sulla base delle osservazioni prexcide che tanto pit competitiva &
la fase di selezione del contraente, tanto mefuturo contera, in quanto I'offerta di
prezzi relativamente bassi per vincere richiedareegoziazioni piu estese. Il
bilanciamento tra i dudrade-off d’altra parte, dipendera anche dalla rilevanza
guantitativa del valore atteso dei profitti futuche, in una certa misura, e
determinata esogenamente, da un insieme di condidiscusse alla fine della
sezione precedente di questo paragrafo (natura stelzione appaltante, vincoli ad
utilizzare la reputazione, risorse disponibili p&vori, ecc.).

Sulla base di queste considerazioni € possibileirentche, mediamente,
l'incentivo ad attuare da parte dell'impresa sgaeche puntano alla rinegoziazione
del contratto € piu elevato nell’'ambito di lavosisagnati con procedure di evidenza
pubblica rispetto a quelle negoziate. Le prime rdseiu competitive incentivano le
imprese ad offrire prezzi relativamente bassi néflse di aggiudicazione che
dovranno essere successivamente compensati, asdlalf esecuzione del lavoro. La
procedura negoziata, quindi, isolando dalla potdeziompetizione e preservando la
possibilitd di aggiudicazione dell'appalto, oggonsente, al fine di rispettare il
vincolo di profitto minimo, di valutare in modo mttale il trade-off tra guadagni
dalla rinegoziazione e profitti futuri, consenterdianantenere relativamente bassi i
costi della rinegoziazione, laddove la valutaziemeantedelle prospettive future
sufficientemente positiva ed elevata.

In tal modo, € possibile affermare che le procediirselezione del contraente
hanno rilevanza, per gli effetti che possono proglunon soltanto in tale fase, ma
anche in quella successiva, di esecuzione dei ila®ila base dell'intuizione
economica discussa in questa sezione, gli effeetippssono prodursi nelle due fasi
non sono convergenti: le procedure di evidenza lmbbche si rivelano,
generalmente, efficienti nella fase di selezionaglazione al grado di concorrenza,
possono, tuttavia, determinare scelte di impresdla nfase di esecuzione del
contratto, che tendono a compensare tali effetitipp Questo ragionamento non
consente certo di raggiungere alcuna conclusionea dia maggiore o minore
efficienze di una o dell'altra procedura ma, appurguggerisce di valutare con
cautela la desiderabilita delle procedure di evidepubblicatout courtse non si
tiene conto anche del valore economico della rete di impresa in sede di
assegnazione della fornitura.
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4. Analisi empirica dei determinanti la revisione ontrattuale.

4.1 Premessa

Come ¢ stato sottolineato precedentemente, inqzas# contratti incompleti, come
quelli che caratterizzano la realizzazione di lapobblici, I'impresa aggiudicataria
pud porre in essere comportamenti opportunistaidénti alla rinegoziazione del
contratto con la conseguenza che il costo finatealizzazione dell’opera sia spesso
significativamente piu elevato rispetto a quantottualmente previsto. L'impresa
nel decidere la misura della rinegoziazione, deiticoli normativi esistenti, adottera
una strategia che tiene conto del complesso dellerazioni con la stazione
appaltante nel presente e nel futuro: l'intuizi@eenomica offerta precedentemente
e che le procedure di evidenza pubblica, rispetjoedle negoziate, essendo esse pil
competitive, spingono ad offrire prezzi relativatgenbassi nella fase di
aggiudicazione che dovranno essere successivancemtpensati, nella fase di
esecuzione del lavoro. La letteratura empiricapsaturemensi € interessata poco
di questi aspetti guardando maggiormente al disetgicsistemi di selezione e di
aggiudicazione dei contraenti allo scopo di veaifie le implicazioni sui
comportamenti debidders nell'aggiudicazione del contratto di fornitdtaSolo di
recente una parte della letteratura ha messo ire lle implicazioni
dellincompletezza contrattuale e gli effetti dansbiamenti e rinegoziazioni
successive alla stipula del contratto [Crocker gndkls (1993), Bajari e Tadelis
(2001), Corts e Singh (2004), Chakravarty e MacL&iD4), Bajari, McMillan e
Tadelis (2003, 2004), Bajari, Houghton e Tadel30@)].

4.21 dati impiegati nell'analisi

La fonte dei dati impiegati nell'analisi che seguda banca dati dell’'Osservatorio
per i lavori pubblici operante nellambito dell’Awrta di vigilanza sui contratti
pubblici di lavori, servizi e forniture. Il campiendi osservazioni impiegate
nell’analisi riguarda 9.888 lavori di importo da Q600 a 5.000.000 di euro
aggiudicati nel periodo 2000-2004 e conclusi eritr@0053 | dati principali

% Per una rassegna di questa letteratura si vedsthey[ e Haile P. (2006), Hendricks e

Porter (2006)]
36 1l

campione impiegato €& stato selezionato sullssebalella completezza e
dell’omogeneita dei dati presenti. A questo scopmosstati considerati solo i lavori con un
importo non superiore ai 5.000.000 di euro. Latacei limitare le osservazioni a quelli con
base d’asta siano a 5.000.000 € anche legatarafianza di un notevole divario temporale tra
la fase di aggiudicazione e la fase di realizzazidell'opera che risulta strettamente correlato
all'importo dell’opera stessa. Inoltre, non sonatispresi in considerazione i lavori che
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relativi alle caratteristiche del campione di cattirselezionato sono riportati nelle
tabelle 4 e 5.

La nostra unita di osservazione € data dal sinlgaoro per il quale & possibile
avere informazioni estremamente dettagliate daBedi progettazione, selezione del
contraente, stato di avanzamento dei lavori, cdbbae consegn.

Tabella 4 — Distribuzione dei dati per anno di aggiudicazionaterventi sopra i
150.000 euro (valori in euro a prezzi correnti)

Anno di Numero di Importp . Implorlo Deviazione Importo Importo
L X complessivo dei medio per - e
aggiudicazione contratti . standard massimo minimo
contratti contratto
2000 2.344 1.083.325.523,0 462.169,59 508.013,50 .4824703,00 150.024,0
2001 3.117 1.246.033.883,0f 399.754,21 417.028,79 .815461,00 150.047,0
2002 2.511 978.561.626,0 389.709,93 384.391169 654793,00 150.000,04
2003 1.485 524.318.865,0 353.076,68 314.363]19  404080,00 150.000,0
2004 431 137.830.536,01 319.792,43 264.866|73 DZ8D0 150.000,00
Totale 9.888 3.970.070.433,0 401.503,89 415.903,4 4.965.733,00 150.000,0

Fonte: nostre elaborazioni su dati forniti dall’Arita di vigilanza sui contratti pubblici di lavori, sézi/
e forniture

presentano un costo finale inferiore a quello djiedicazione. Non si & infatti in grado di
controllare le motivazioni che possono fare rilevano scostamento di costo negativo (che
puo essere causato sia da errori di rilevazionedehatre situazioni di revisione contrattuale
che esulano dalla presente analisi). La rappresétiadel campione é stata, positivamente,
verificata con gli ordinari test statistici.

37 Un limite dei dati disponibili & dato dalla mangzandi informazioni sulle singole
offerte presentate dalle imprese. Questo impedidcepoter sviluppare analisi sul
comportamento debidders sia in fase di selezione delle offerte in relaeicalle diverse
procedure di assegnazione del contratto (per wss®gaa dei lavori empirici in relazione alle
procedure di assegnazione si veda Hendricks erP8066) sia in relazione comportamento
strategico delle imprese nella sottomissione defierte in relazione alla possibile revisione
contrattuale successiva alla fase di assegnazébneda Bajari, Houghton e Tadelis, 2007).
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Tabella 5— Distribuzione dei dati per Categoria d’operateiventi sopra i 150.000
euro (valori in euro a prezzi correnti)

" Importo Importo -
) Numero di " : Deviazione Importo Importo
Categoria N complessivo medio per . i
contratti f " standard massimo minimo
dei contratti contratto
Strade 3.221,00 1.189.073.222 369.162,7p 365.878,p1 4088000 150.000,00
Ferrovie 63,00 33.235.714 527.551,0: 459.138,14 2.263.251300153.100,00
Altre infrastrutture di trasporto 153,00 87.869.042 574.307,73 618.238,62 4.214.288,J0 151.000|po
Opere di protezione dellambiente, di difesg 4 313 g 535.337.234]  407.7206f  407.657,p0 4.482000(  150.001,00
del suolo, risorse idriche
Opere di urbanizzazione ed altro 738,40 301.676.459 408.775,55 446.595,46 4.965.733,J0 150.055|po
Infrastrutture del settore energetico 57,40 243D8. 428.221,47 382.748,3 2.325.757,40 151.91¢100
Telecomunicazioni e tecnologie informatiche 36,40 0.920.267 303.896,31] 169.393,8f 791.551,p0 157008
Infrastrutture per I'agricoltura e la pesca 73,00 1.186.499 426.938,34] 519.341,7p 4.389.133,00 183000
Infrastrutture  per  ativita - industrial, 150,00 83.121.308|  554.1420f  578.835]6 3.293.0790 156.204,00
artigianato, commercio, annona
Edilizia sociale e scolastica 1.248,0 513.926.8[14 411.800,33 409.398,82 4.597.925,00 150.000|p0
Edilizia abitativa 275,00 142.660.487 518.765,4 547.303,$0 4.374889, 150.000,00
Beni culturali 456,00 166.292.991 364.677,6 301.999,87 2.6890011, 150.997,00
Sport, spettacolo, turismo 453,0 169.660.2$6 il 385.980,30 4.564.473,0 150.097,j0
Edilizia sanitaria 355,00 150.022.778 422.599,3 397.920,08 3.25367¢, 150.237,00
Altra edilizia pubblica 1.125,00 445.501.63f 396.26 447.230,01 4.777.537,0( 150.024,{0
Altre infrastrutture pubbliche 172,09 85.177.158 54496,03 597.161,09] 4.815.961,0p 150.18000
Totale 9.888,00 3.970.070.433 401.503,8p 415.902 A2 438500 150.000,00

Fonte: nostre elaborazioni su dati forniti dall'Atita di vigilanza sui contratti pubblici di lavori, sézv
e forniture

4.3 Strategia per I'analisi empirica

Nella parte precedente abbiamo illustrato come pifimsa possa attuare dei
comportamenti strategici in relazione al meccanisingelezione impiegato dalla
stazione appaltante che puo avere influenza sukgoziazione contrattuale volta a
massimizzare i profitti attedf.Sembra quindi di interesse cercare di comprenstere

% In un contesto di informazione completa la stagi@ppaltante dovrebbe essere in
grado di anticipare pienamente il comportamentateffico dell'impresa che, per quanto detto
in precedenza, dovrebbe dipendere dal livello doinpletezza contrattuale e dal valore della
reputazione per I'impresa. A parita di tutte leraltondizioni la scelta della procedura
negoziata dovrebbe, quindi, essere effettuata qualed caratteristiche dell'opera, le
condizioni di mercato e la reputazione dei fornitmmo tali da renderla preferibile La scelta
effettiva della procedura dipendera dagli argomeiné entrano nella funzione obiettivo e dal
livello di avversione al rischio della stazione afpgnte. Per la relazione tra procedura di
scelta del contraente e complessita dell'operadayBulow e Klemperer, 1996)
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i dati del nostro campione diano conforto alle gsbtfatte. La nostra variabile
dipendente sara data dalla presenza di una registamtrattuale rispetto alle
condizioni definite in sede di assegnazione detratio (D_REVISIONE)

Le considerazioni fatte in precedenza e la letbeaasui contratti incompleti
inducono, in primo luogo, a valutare I'impatto @etiverse procedure di selezione
del contraente, seguendo le ipotesi scaturentadalisi presentata nel paragrafo 3.
In quella sede, € stato sottolineato che una diffeat potenzialmente importante tra
le diverse procedure di selezione del contraentkligello di competitivita: in
generale, le procedure di evidenza pubblica, noengm la stazione appaltante
restringere la partecipazione delle imprese, senedimiti derivanti dal possesso
dei requisiti previsti per legge, possono essetegoimpetitive delle procedure a
trattativa privata. La maggiore competitivita defieocedure di evidenza pubblica
puod generare un prezzo di aggiudicazione relatiméenzasso che potra implicare, in
fase di esecuzione dei lavori, un maggior numerteniativi esperiti dall'impresa
per ottenere una rinegoziazione, al fine di realiezi profitti minimi attesi,
rendendo, quindi, non di equilibrio eventuali stgié di reputazione. La variabile
pill accurata per rappresentare la competitivitaa erilevanza dei suoi effetti
economici nella fase di selezione del contraenta Bostro avviso, il rapporto tra
prezzo di aggiudicazione e prezzo a base d’astasi Serifica I'effetto prima
richiamato, dobbiamo attenderci una relazione fgativa tra la revisione
contrattuale e quelli di tale rapporto, di segngatizo.

Gli altri fattori potenzialmente in grado di indarad una revisione del contratto
sono dati dallincompletezza contrattuale legata ebmplessita dell'opera, dalle
condizioni di fornitura dell’opera stessa, dalledizioni di mercato e da una serie di
fattori ambientali.

Complessita dell’operaComeproxy della complessita dell’'opera assumiamo la
durata prevista, I'importo a base d’asta e la caigione dell'opera, calcolata sulle
categorie previste nella realizzazione dell'opegagpe per il loro relativo importo
La nostra ipotesi € che una maggiore complessitdpera comporti una maggiore
probabilita di incompletezza contrattuale, maggiomcertezze connesse
allesecuzione e quindi un maggiore sostegno atat®i di una revisione
contrattuale.

Condizioni di fornituraPer quanto riguarda la modalita di esecuzioneajmia
i fattori potenzialmente in grado di influenzarecdsto finale dell'opera sono dati:
dalla presenza o meno di imprese subappaltatritfiesecuzione dell'opera,

39 dati disponibili nel dataset rilevano le categopirincipali e secondarie dell’opera
sino al numero complessivo di 7 categorie. Impiegahcriterio di “contare” le categorie, la
variabile assumerebbe un valore compreso tra 1 a Variabile sarebbe comunque discreta.
Dato che risulta presente il valore a base d'astagmscuna categoria si puo assumere
questo valore per ponderare l'indice che, ordinaledcategorie per importo, assumera un
valore compreso tra 1 e 4 ma con una variabileiwoat | valori rilevati con entrambe le
variabili risultano sovrapponibili.
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nell'ipotesi che questo comporti una minore catatiacontrollo, misurabile
attraverso unalummy dalla durata effettiva dell'opera rispetto a tpugirevista,
misurata attraverso il rapporto tra durata prewastaurata effettiva; dalla presenza di
contenzioso tra impresa aggiudicataria e stazigmmaltante misurabile attraverso
una dummyche rappresenti la presenza o meno di riservéttésatall'impresa.
Inoltre, il contenuto della prestazione offertal'dapresa — se solo esecuzione dei
lavori 0 anche progettazione esecutiva/definitivh @secuzione — pud avere
un’influenza sulla necessita di procedere ad umsione contrattuale. Gli effetti di
guesta variabile possono essere di segno oppoatondato, la mancanza di un
progetto esecutivo e, quindi, la possibilita pe@nfiresa di intervenire sul progetto
potrebbe consentire I'adozione di soluzioni tecaeictoerenti con le capacita
produttive e ilknow-howdell'impresa e, quindi, potrebbe rendere menoefdat
pressione sulla rinegoziazione in fase di esecezidballaltro lato, pero, la
separazione delle attivita di progettazione e @icegione dei lavori introduce un
conflitto di interessi tra il progettista e I'eséore e, quindi, in fase di esecuzione
puo limitare i comportamenti opportunistici delljmesa.

Le condizioni di mercatoNel paragrafo 3, € stato sottolineato il ruoldlade
reputazione nel comportamento dell'impresa nelie fdi esecuzione dell’opera, per
quanto riguarda le sue eventuali richieste di rrzégzione. L'importanza economica
della reputazione dipende da quello che é statan@dto il valore economico del
futuro, che € collegato diversi fattori, in primo luogo la probabilita cigh appalti
siano affidati mediante trattativa privata, ladddaereputazione dell'impresa puo
essere fatta pesare dalla stazione appaltanteofaento di invitare le imprese) e, in
secondo luogo, nell'lambito di quelle opere che rmawaappaltate tramite trattativa
privata, la probabilitd che I'impresa possa vedessegnati i lavori. E' in tale
probabilita che dovrebbe riflettersi il peso debputazione, sapendo comunque che
essa ¢ influenzata anche da circostanze di merdatparita di tutte le altre
condizioni, pit ampio €& il mercato in cui operamfiresa, minore sara
oggettivamente la probabilita di affidamento dgiBoa nel futuro, perché anche
nellambito di una trattativa privata, I'impresawla fronteggiare una concorrenza
potenziale maggiore. In tal caso, si riduce il valatteso del futuro e, con esso, la
convenienza ad acquisire reputazione con un comaperito di rinegoziazione piu
attenuato. L'ampiezza del mercato, considerata aume offerta potenziale, e
misurata dal numero di imprese qualificate perdtegoria d’'opera e per la relativa
classe di importo a livello nazional®FFERTA POTENZIALE). Il segno atteso
della relazione tra offerta potenziale e revisioostrattuale €, pertanto, positivo.

E’, tuttavia, importante valutare l'effetto sullaropabilita attesa di nuovi
affidamenti di lavori che, in mercati di identiclienensioni (in termini di numero di
imprese), pud avere la posizione dellimpresa,isiaelazione alla sua posizione
economica nel mercato sia alle “relazioni” che déano alla singola stazione
appaltante. Consideriamo, quindi, la concentrazidnemercato, attraverso una
variabile che definiamdeadershipdi mercato(LEADERSHIP), calcolata come
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numero di contratti aggiudicati dalla singola imgaenel periodo preso in
considerazione in relazione a tutte le stazionia#tppti rilevate nella banca dati. In
un mercato nel quale la fase di selezione del aente funzioni in modo efficace, se
assumiamo che la qualita delle prestazioni sia @meg tra tutte le imprese
appartenenti ad una determinata categoria di operd una determinata classe di
importo, laleadershipdi mercato potrebbe configurarsi coteadershipdi costo. In
questo caso si potrebbe ipotizzare che, data faffpotenziale, se il lavoro é
aggiudicato ad un’'impresdeader di mercato questo aumentera il rischio di una
revisione contrattuale. Infatti, per I'impretader la probabilita di affidamento di
nuovi lavori & basata sulla propria capacita diitgfcosti piu bassi e, quindi, meno
rilevante & per l'impresa la reputazione per leiagjgazioni nel futuro. Inoltre, un
elevato numero di contratti aperti dallimpresarpbbe saturare la sua capacita
produttiva inducendola ad una rinegoziazione narotgper recuperare margini di
profitto (dato che deaderdi costo si aggiudica le forniture al margine doffito
atteso) quanto per negoziare dilazioni nella fomaite poter partecipare a nuove
forniture per non perdere la propria posizione direcato. L'altra variabile, che
consideriamo comegroxy del valore per 'impresa dei rapporti di lungoipdp con

la stazione appaltante, € rappresentata dall'iniema dei rapporti con la stessa
(INTERAZIONE), calcolata come numero di rapporti contrattuaéi stazione
appaltante e impresa, nel periodo preso in coresitare nella banca d&till segno
atteso € che ad una maggiore frequenza di rapgmrisponda un minor ricorso a
strategie “mordi e scappa” e quindi minori costraliisioni contrattuali.

Altri fattori ambientali. Oltre alle variabili indicate in precedenza faitor
potenzialmente in grado di influenzare la realizzmag dell’opera sono dati dalla
regione di localizzazione dell'intervento, dallateggoria dell’operadall’anno di
aggiudicazione e dal modello istituzionale dellazigine appaltante. Infatti, il
contesto territoriale regionale dove l'opera viemealizzata pud incidere
significativamente sul costo finale della stessaliecosti potrebbero non essere stati
adeguatamente valutati dalla stazione appaltanteedte di affidamento con la
conseguenza di dovere procedere ad una reviSione necessita di tenere conto
delllanno di aggiudicazione dellopera & dovuto fatto che esiste un divario
temporale notevole tra il momento dell’aggiudicazalell’opera e il momento della
sua realizzazioffé E’ anche opportuno controllare per la categoiisomgera in

40 Questa variabile & stata calcolata sull'interachadati di tutti i lavori aggiudicati nel
periodo preso in esame.

41 Si pensi alle differenze territoriali in meritdaabiabilita, all’efficienza della pubblica
amministrazione, alla disponibilita di personalelificato, ecc. Tutti fattori potenzialmente
in grado di influenzare il costo finale dell’opera

2 Anche se, per quanto detto in precedenza sukzisele del campione di osservazioni
dovrebbe attenuare problemi silection bias|'inserimento della variabile di controllo per
I'anno di aggiudicazione ha anche lo scopo di ailare per I'effetto dovuto al divario
temporale.
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quanto esistono differenze tra le diverse categdir@pera per quanto riguarda, per
esempio, la dimensione media dei lavori, le tipm@ogli stazione appaltante
coinvolte, il numero di imprese qualificate.

Un discorso maggiormente articolato va fatto rigpaet modello digovernance
della stazione appaltante. Nel paragrafo 3.2 albbiamsso in luce come stazioni
appaltanti che hanno un diverso modell@dvernancepossano assumere decisioni
diverse in merito alla procedura di selezione deitaente e, questo, alla luce della
nostra ipotesi, € destinato ad avere effetti sulagoziazione. Inoltre, non si pud
trascurare il fatto che il diverso sistema di inogrproprio di ciascun modello di
governance(sistemi di nomina dei vertici, rigore dei vincali bilancio, sistemi di
sanzione/premiazione, etc.) pu0 influire sulle nidd@ali interazione dei contraenti,
nel senso di stimolare o meno I'attivita di morgtggio e controllo della stazione
appaltante sull’esecuzione dei lavori. Per ceradireomprende le relazioni tra
modello digovernancee permeabilita alle pressioni dellimpresa ad ueasione
contrattuale appaltante si € assunto di raggrepperstazioni appaltanti nelle
seguenti categorie:AMM_CENTR (Amministrazioni dello Stato anche ad
ordinamento autonomp ENTI_POLITICI (regioni, province, comujii ENTI
(Enti pubblici ed altri organismi di diritto pubble&z aziende speciali, Istituti
autonomi case popolari, Aziende del servizio saioita nazionald;
AZIENDE_PUBBLICHE (ANAS, FS, Poste s.pjae AZIENDE_PRIVATE
(Concessionari ed imprese di gestione reti ed itfeature, di servizi pubblici;
settori esclusi; soggetti privati Ci si potrebbe attendere che le stazioni apptlta
facenti capo alAMM_CENTR, da un lato, e quelle incluse nell’aggregato radse
private, dall’altro, costituiscano i due casi “pdlain termini di presenza di
incentivi. Rispetto agli obiettivi della nostra &#sa risulta anche importante
comprendere la causalita delle relazioni tra freqae della rinegoziazione
evidenziata da una categoria di stazione appaltanferocedura di scelta del
contraente. Un minore frequenza di rinegoziaziors dontratto assegnato
evidenziata da una determinata categoria di stazmppaltante potrebbe essere
causato non da un comportamento maggiormente @ttelella stessa, ma
semplicemente da un maggior ricorso a procedurezigig che, per le ipotesi fatte,
riducono il rischio di revisioni contrattuali.

La realizzazione dellopera pud anche essere inflag dalle condizioni
ambientali di localizzazione dell'intervento. Inrpeolare la presenza di criminalita
organizzata nellarea di localizzazione dell'infemto pud influenzare sia
direttamente che indirettamente I'esecuzione dedrlae il costo di realizzazione
dell'opera conducendo alla necessita di revisiomd cbntratto. Per valutare
l'impatto di questo tipo di fattori si sono presidonsiderazione i dati provinciali sui
crimini denunciati nel periodo 1999-2001 rilevaalldSTAT *%. Si & valutato che gli

43 |STAT Statistiche giudiziarie penali (1999, 202001)
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indici piu appropriati fossero dati dai reati didiassociativo ex art. 416 e 4b&
del codice penale ogni 100.000 abit&fti

Nella stima dei fattori che incidono sulla revistocontrattuale e, quindi, su un
costo finale dellopera maggiore di quello definito sede di aggiudicazione,
possiamo assumere che la variabile dipendentenasauvalore 0 o valore 1, in
assenza o in presenza di una revisione del camtdatinodello stimato assume la
seguente formulazione generale:

Yi=XB+e : yj=1lsey;>0; y=0 se y;< 0 [2]

dovey; & la presenza una revisione contrattuale fatevaie dali-esimo lavoro
appaltato dallg-esima stazione appaltante € una matrice di covariate; € un
termine di errore con distribuzione nornfale

Per tenere conto dell’eterogenita dei lavori oggditanalisi, nelle stime si sono
assunte, ove possibile, le trasformazioni logadbmidelle variabili e per controllare
per problemi di eteroschedasticitd si sono assstafidard error robuéti Nella
tabella 6 vengono riportate sinteticamente le drianpiegate nei modelli stimati e
il loro significato, mentre nella tabella 7 vengonportate le relative statistiche
descrittive.

441 valori sono stati normalizzati all'unita per effuare la trasformazione logaritmica
45 Espresso in termini di variabile latente
46 White (1980).
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Tabella 6 - Variabili impiegate nei modelli di analisi dellavisione contrattuale

Variabile Significato

Variabile dipendente | D_REVISIONE ¥i =1 in presenza di una re_V|S|o_ne_con_trattuaI9:, 9 se il costo
- finale coincide con quello di aggiudicazione

Competitivita della NEGOZIAZIONE Dummyper trattativa privata

procedura di
RAP_PA_PB (log)

Rapporto tra prezzo di aggiudicazione e prezzo dasta proxy

selezione per competitivita della procedura di selezione)
SUBAPPALTO Dummyper la presenza di subappalti
Condizioni di PROG_ESEC Dummyper la presenza di un progetto esecutivo
fornitura RAP_DE_DP (log) Rapporto tra durata effettiva e durata prevista
RISERVE Dummyper la presenza di riserve
PREZZO_BA (log) Prezzo base d'astprpxy per complessita)
Complessita DURATA_PREVISTA (log) Durata prevista del lavorgioxy per complessita)
dell'opera COMPOSIZIONE (log) Ipnedri?)r?]iplc;sn;i't);)smone dell'opera calcolato subigegjorie proxy
INTERAZIONE (log) l(;lélr]n;%rgrgocontralti tra impresa e stazione appgtael periodo
Condizioni di OFFERTA_POTENZIALE Numero di imprese qualificate per la categoria diape per la|
mercato (log) relativa classe di importo a livello nazionale

LEADERSHIP (log)

Numero di lavori aggiudicati dallimpresa vinciteicnel periodo
considerato su tutto il dataset

Dummy per ente (Enti pubblici ed altri organismi di i

ENTI pubblico; aziende speciali, Istituti autonomi cpsgolari, Aziende
del servizio sanitario nazionale)
ENTI_POLITICI Dummyper ente politico (regioni, province e comuni)

AZIENDE_PUBBLICHE

Dummyper azienda (Anas, FS e Poste Spa)

AZIENDE_PRIVATE

Dummyper concessionari

Fattori ambientali AMM_CENT

Dummy per (Amministrazioni dello Stato anche ad ordinatoe)
autonomo).

ARTA416 (log)

Numero di reati associativi ex art. 416 del CP defati nella
provincia di localizzazione dellintervento per 1000 abitanti

ART416BIS (log)

Numero di reati associativi di tipo mafioso ex @&t6 bis del CP|
denunciati nella provincia di localizzazione detérvento per!
100.000 abitanti

Altre variabili di controllo

Anno di aggiudicazione, regione di localizzazior#'idtervento,
categoria di intervento
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Tabella 7— Statistiche descrittive delle variabili impiegate

Variabile Osservazioni Media Dev. St|  Val. Minimo \&l. Massimo
D_REVISIONE 9,888 0.77 0.47 0.0 1.4dp
NEGOZIAZIONE 9,888 0.19] 0.39 0.0 1.9p
RAP_PA_PB 9,888 0.87 0.04 0.4 1.4dp
SUBAPPALTO 9,888 0.78 0.44 0.0 1.9p
RAP_DE_DP 9,888 1.77, 1.91 0.0 128
RISERVE 9,888 0.02] 0.14 0.0 1.9p
PREZZO_BA 9,888 401,503.9 415,923.90 150,000(00 4,965,738.00
COMPOSIZIONE 9,888 1.20 0.34 1.0t 4.4o
DURATA_PREVISTA 9,888 212.96| 139.24 3.00 1,327.p0
INTERAZIONE 9,888 2.42] 3.34 1.0t 60.q0
OFFERTA_POTENZIALE 9,888 2,249.49 1,396.36 1.0 5,707|p0
LEADERSHIP 9,888 17.88] 37.9 1.0p 436.00
ENTI 9,888 0.12] 0.33 0.0 1.0p
ENTI_POLITICI 9,888 0.71] 0.44 0.0 1.0p
AZIENDE_PUBBLICHE 9,888 0.06| 0.24 0.0 1.4dp
AZIENDE_PRIVATE 9,888 0.05] 0.23 0.0 1.0p
AMM_CENT 9,888 0.06] 0.23 0.0 1.9p
PROG_ESEC 9,888 0.80] 0.44 0.0 1.9p
ART416 9,888 5.75 2.9 1.2 18.35
ART416BIS 9,888 1.52 1.2] 1.0t 14.26

Fonte: nostre elaborazioni su dati forniti dall'Atita di vigilanza sui contratti pubblici di lavori, sézv
e forniture

Per cogliere gli effetti, richiamati precedenteneentel diverso livello di
competitivita delle procedure di selezione del caette sulla rinegoziazione,
attraverso I'impatto negativo esercitato dalla niaigg competitivita dell’evidenza
pubblica sul prezzo di aggiudicazione, si sono aimdiverse specificazioni
alternative nelle quali si sono inserite separatdened congiuntamente le due
variabili usate per rappresentare la competitidédia procedura, undummyper
rappresentare la trattativa privata e il rappardoptrezzo di aggiudicazione e prezzo
a base d'asfa

47 Un possibile limite all'analisi potrebbe essemgal® alla endogeneita di alcune variabili
impiegate nei modelli stimati. Ai fini della nostranalisi assume particolare rilievo
'endogeneita delle variabili relative alla proceslu di scelta del contraente
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4.4 Discussione dei risultati

Nella tabella 8 vengono riportati i risultati deiversi modelli stimati. Le stime
riportate nella tabella differiscono oltre che fewrariabili impiegate, come detto in
precedenza, anche per valutazione o0 meno deglitiefédativi alla categoria di
opera. In quest’ultimo caso la stima é stata efé¢# considerando il campione come
un unbalance panel datadi 9.888 osservazioni su 16 categorie di opera e
impiegando una stimBrobit con un GLS a effetti casuali. Come si pud faciltee
rilevare i coefficienti delle variabili risultanootevolmente stabili nelle diverse
specificazioni e i risultati ottenuti inducono aeriere come preferibile il modello
(3). Le considerazioni successive saranno, qubaliate su tale stima. Nella tabella
9 sono riportati i valori degli effetti marginali thle stima. In generale i risultati dei
modelli stimati appaiono soddisfacenti e in linean cquanto atteso dall’analisi
teorica.

Trova conferma l'ipotesi posta a base di questorlae, cioé che procedure piu
competitive possono implicare, in fase di esecwzidei lavori, piu estese richieste
di rinegoziazione (in quanto, come sottolineato pealagrafo 3, generano prezzi di
aggiudicazione relativamente bassi). Il risultatgobusto in quanto ambedue le
variabili utilizzate -NEGOZIAZIONE e RAP_PA_PB - risultano significative e
con il segno atteso in tutte le specificazioni eidelli stimati. In termini di effetti
marginali sulla rinegoziazione del contratto laingienza delle condizioni di
aggiudicazione ha un impatto molto rilevante. Ddlhella 9 € possibile infatti
rilevare come una riduzione marginale della valeaRAP_PA PB( per ipotesi
comporta una maggiore stringenza delle condizianaghiudicazione) tende a
tradursi in un aumento della probabilita di unaisiene contrattuale dello 0.4.
Molto pit modesto, anche se significativo, € l'itipadella scelta di una procedura
negoziata che tende a ridurre dello 0.03 la prditéabdi rinegoziazione del
contratto.

Naturalmente, questo risultato non implica alcursutazione sull’efficienza
complessiva delle diverse procedure, in quanto cammsente di concludere quale
procedura produca il risultato migliore (sia innb@mi di minor costo per la stazione
appaltante che di qualita del prodotto ottenuto) sesmplicemente conferma
'opportunita di offrire incentivi adeguati alle prese per scoraggiare

(NEGOZIAZIONE) e alla stringenza delle condizioni di selezioRAP_PA_PB. Per la
classe di modelli impiegati un test di endogenehia presenta caratteristiche di sufficiente
generalita e quello suggerito da Rivers e Vuong §) @8e richiede una procedura di stima in
due passi (si veda Wooldridge (2002) pag. 472 elss)difficolta di impiego del test &
relativa all'individuazione di variabili strumentalhe risultino esogene rispetto al rischio di
revisione contrattuale. Il test € stato effettuatpiegando come strumenti le variabili sulla
categoria di opera che, da un punto di vista gémedavrebbero essere esogene rispetto alla
possibilita di revisione del contratto. | risultai test non hanno rifiutato I'ipotesi nulla di
esogeneita delle variabili.
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comportamenti strategici nella fase dell’'esecuziospecialmente nel caso di
contratti di lunga durata e incompleti, come quellie caratterizzano i lavori
pubblici. Un’implicazione dipolicy derivante da questo risultato € I'opportunita di
affinare l'attuale meccanismo di aggiudicazione ledgbrocedure di evidenza
pubblicd® che, nonostante in linea di principio attraverssdlusione delle offerte
particolarmente basse sia finalizzato ad attenulaneschio di comportamenti
strategici in sede di aggiudicazione, comunque, sembra riuscire a prevenire
revisioni contrattuali in fase di esecuziheProbabilmente un meccanismo di
verifica ex antedelle offerte, basato sulla nozione di costo stamhd sarebbe
potenzialmente in grado di migliorare il funzionarnwe delle procedure di
aggiudicazione in quanto limiterebbe I'asimmetritoimativa a danno della stazione
appaltant&®

Come atteso tutti i fattori connessi allincompleta contrattuale esercitano
un'influenza positiva e significativa sulla rineg@azione del contratto. L'impatto
relativamente piu rilevante € esercitato dalla desgta dell’opera misurata dalla
durata prevista che ha il segno atteso e risultgpee significativa; a una maggiore
complessita realisticamente corrisponde una maggimmcompletezza contrattuale,
maggiori incertezze connesse all'esecuzione endjumaggiore spazio per la
rinegoziazione.

Per quanto riguarda leondizioni di fornitura risulta significativa e del segno
atteso in tutte le specificazioni del modello larishile RAP_DE_DP che
rappresenta, come si & detto, il rapporto traul@td effettiva dell’'opera e quella
prevista. L'allungamento dei tempi & un fattore ch@ favorire I'innalzamento dei
costi in quanto testimonia la presenza di problerilegati all'esecuzione
dell'opera; per esempio, la presenza di variardi ¢Li approvazione richiede
I'espletamento di una procedura) e/o la presenzamtienzioso (che puod portare alla
sospensione temporanea dei lavori). In terminitiseladopo la stringenza delle
condizioni di aggiudicazione, € la variabile cheilhmaggior impatto. Infatti ad un
incremento marginale del rapporto corrisponde umemio della probabilita di
rinegoziazione del contratto di 0.098. La presemmaeno di imprese subappaltatrici
nell’esecuzione dellopera e gli effetti del conten del contratto - se solo

48 Questo meccanismo & basato sull'individuaziondedebsiddette offerte anomale,
ovvero di quelle offerte che risultano eccessivaméasse o alte rispetto alla media.

4 peraltro il sistema adottati comporta dei costiniicativi. Sia nel senso che
escludendo le offerte piu basse la stazione appelt&nuncia a possibili risparmi di spesa sia
nel senso che il meccanismo induce le imprese lad=k o a formare cartelli presentando
offerte estremamente vicine per minimizzare illiiscdi essere escluse. Si veda nello stesso il
parere dell'Autorita Garante della Concorrenza e Mercato n. 11 del 26/08/1997
pubblicata sul bollettino n. 34-35/1997

%0 per un approfondimento delle problematiche derivaali’applicazione della nozione
di costo standard ai lavori pubblici v. i documemibntenuti sul sito dall’Autorita
(http://www.autoritalavoripubblici.it/CostiStandardati/costi.html).
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esecuzione dei lavori o anche progettazione ese¢définitiva ed esecuzione — non
sembrano esercitare una significativa influenzdastgvisione contrattualé’. La
presenza di contenzioso risulta del segno attesigmificativa ma non vanno
sottovalutati i problemi di correlazione con laiahile RAP_DE_DPche, come si &
detto, ha portata piu generale.

Anche lecondizioni di mercatsembrano esercitare gli effetti attesi e i rigulta
sono significativi e robusti per tutte le varialiitipiegate. In particolare, la variabile
LEADERSHIP che abbiamo assunto cormpeoxy dell’affidamento del contratto
all'impresaleader di costo nel mercato di riferimento fa rilevarem@le imprese
che hanno un maggior numero di contratti tendarfavarire la rinegoziazione.
L'impatto, peraltro, risulta modesto € questo plobe essere giustificato da quanto
ipotizzato in precedenza sul fatto che I'imprésaderdi costo tende a fare offerte
credibili per aggiudicarsi il contratto e attuadfmategia della rinegoziazione solo
guando satura la propria capacita produttiva Cemaiioni analoghe valgono anche
per quanto riguarda la variabi@FFERTA POTENZIALE che risulta anch’essa
positiva e significativa. La variabiltlNTERAZIONE ¢ significativa e di segno
atteso e sembrerebbe trovare conferma l'ipotesiaclhma maggiore frequenza di
rapporti tra stazione appaltante e impresa comdaaun minor ricorso a strategie
“mordi e scappa” e, quindi, minore probabilita diaurevisione contrattuale. Tra le
variabili che misurano le condizione di mercatgdierazione dei rapporti € quella
che ha l'impatto relativo piu elevato con valorergiaale di -0.026.

Infine, passando a considerarefdttori ambientalj i diversi modelli di
governancalelle stazioni appaltanti, valutati rispetto AMMERTR, fanno rilevare
tutti segni negativi e significativi. |l risultatdovrebbe essere interpretato nel senso
che queste stazioni appaltanti tendono a rinegezian minore probabilita i propri
contratti di fornitura rispetto allAmministrazion€entrale. Le ragioni potrebbero
essere, seppure in parte, legate a fattori sisiteimagi contratti che assegnati
dal’Amministrazione Centrale che conducono con gag frequenza ad una
revisione contrattuale e che non sono catturate rdadelli stimati. Appare
comungue rilevante il fatto che stazioni appaltadtitate di un modello di
governance che presenta un vincolo di bilancio maggiormenteingente
(AZIENDE_PUBBLICHE e AZIENDE_PRIVATE) tendano a rinegoziare con
minore probabilitd (con valori marginali rispettmante di -0.067 e di -0.082) i
propri contratti di fornitura rispetto alle ammitmeszioni centrali.

Le variabili che rappresentano la presenza di fiaimbientali legati a reati
associativi non sembrano esercitare un’influenzmificativa sulla revisione del
contratto. Al contrario, il ruolo degli altri fatti ambientali (regione di

%1 Una possibile cautela nella valutazione dell'inypadella variabile potrebbe essere
connessa alle procedure di selezione del campiofatti il non aver considerato i lavori con
un importo a base d'asta superiore a 5.000.000udh, edove sono piu significative le
procedure di appalto concorso, potrebbe condudrera sottorappresentazione di questa
tipologia e, quindi, delle problematiche collegalle gare di progettazione/esecuzione.
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localizzazione dell'intervento e anno di aggiudioae) utilizzati come variabili di
controllo appare generalmente significativo.

Tabella 8 —Risultati dei modelli stimati (probit estimate; %0 in assenza di revisionej ¥
1 in presenza di revisione contrattuale)

PANEL GLS PANEL GLS POOLED ° PANEL GLS
POOLED * RANDOM POOLED * RANDOM RANDOM
VARIABILI EFFECTS’ EFFECTS’ EFFECTS’
(L.a) (1b) (2.2) (2b) (3.a) (3.b)
D_REVISIONE D_REVISIONE D_REVISIONE D_REVISIONE D_REVISIONE D_REVISIONE
-3.403*** -3.320%** -3.141%%* -3.064%+% -3.217%* - 3.147%
COSTANTE (0.363) (0.370) (0.367) (0.375) (0.370) (0.376)
Competitivita della procedura di selezione
- - -0.177*+ -0.175%+ -0.109** -0.107*
NECGOZIAZIONE - - (0.043) (0.043) (0.043) (0.044)
1,457+ -1.506%+* - - -1.370% -1.425%+
RAP_PA_PB (log) 0.177) 0.171) 5 (0.180) (0.174)
Condizioni di fornitura
0.068* 0.068* 0.056 0.057 0.054 0.054
SUBAPPALTO (0.038) (0.039) (0.038) (0.039) (0.038) (0.039)
0.031 0.025 0.021 0.016 0.025 0.019
PROG_ESEC (0.038) (0.039) (0.038) (0.039) (0.039) (0.039)
0.350*** 0.350*** 0.336** 0.336*** 0.350%** 0.348***
RAP_DE_DP (log) (0.030) (0.028) (0.030) (0.028) (0.030) (0.028)
o e - P - ven
RISERVE 0.358 0.361 0.368 0.372 0.356 0.359
(0.139) (0.138) (0.139) (0.137) (0.139) (0.138)
Complessita dell'opera
0.170** 0.175** 0.181** 0.187+* 0.164*** 0.169***
PREZZO_BA (log) (0.029) (0.029) (0.028) (0.029) (0.029) (0.029)
0.310%* 0.207** 0.258** 0.163* 0.303*+ 0.201***
COMPOSIZIONE (log) (0.068) (0.072) (0.068) (0.072) (0.068) (0.072)
DURATA_PREVISTA 0.280*** 0.263** 0.275** 0.259*+* 0.275** 0.257**
(log) (0.027) (0.027) (0.027) (0.027) (0.027) (0.027)
Condizioni di mercato
0.018 0.030** 0.014 0.025* 0.016 0.028*
LEADERSHIP (log) ©.013) ©0.019) (0.013) (0.014) (0.013) (0.014)
-0.100%** -0.100%** -0.098*** -0.098%+* -0.093*+* - 0.093***
INTERAZIONE (log) (0.022) (0.023) (0.023) (0.023) (0.023) (0.023)
OFFERTA_POTENZI 0.049*+ 0.045** 0.036** 0.031* 0.046** 0.043**
ALE (log) (0.013) (0.014) (0.014) (0.014) (0.014) (0.014)
Fattori ambientali
ENTI -0.188** -0.166* -0.187* -0.183** -0.204++* -0.182
(0.078) (0.086) (0.079) (0.086) (0.079) (0.086)
-0.209%+* -0.197** -0.210%+* -0.205%++ -0.228*++ - 0.212%+
ENTLPOLITICH ©.070) ©0074) (©.070) (0.074) (0.071) (0.074)
AZIENDE_PUBBLIC -0.236** -0.198** -0.210%* -0.173* -0.264++* -0.218
HE (0.092) (0.094) (0.094) (0.094) (0.094) (0.094)
-0.306%** -0.252+++ -0.303++* -0.260%++ -0.321%++ - 0.264*+*
AZIENDE_PRIVATE (0.092) (0.095) (0.092) (0.094) (0.092) (0.095)
ART416 0.054 0.025 0.021 0.016 0.057 0.019
(0.041) (0.039) (0.038) (0.039) (0.041) (0.039)
-0.038 0.046 0.064 0.056 -0.038 0.049
ARTA416BIS (0.070) (0.041) (0.041) (0.041) (0.070) (0.041)
Pseudo R 0.0748 - 0.0695 - 0.0754 -
Log pseudo-likelihood -4980.64 -4957.85 -5009.26 988486 -4977.48 -4954.91
I 72(40)= 12(40)= 12(40)= _ 22(81)= 12(41)= 688.82
Test di Wald 723,145 683.08"* 675.30"* 72(40)= 629,117 812,06 x
Rho - 0.0167+++ - 0.0151%+ - 0.0168 *+
Controllo per regione Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Controllo per anno di si si S| S| si si
aggludlca2|0ne
((j?omrollo per categoria NO sl NO sl NO sl
i opera
Numero di categorie - 16 - 16 - 16
Osservazioni 9,888 9,888 9,888 9,888 9,888 9,888

Note: (a) Robust errors in parentheses; (b) stahelaors in parentheses
* significant at 10%; ** significant at 5%; *** sigificant at 1%
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Tabella 9 — Effetti marginali delle variabili sulla rineg@zione del contrattdPfobit
estimate with GLS random effegts

VARIABILI D_REVISIONE
Competitivita della procedura di selezione
NEGOZIAZIONE -0.031%
(0.013)
-0.403***
RAP_PA_PB (log) 0.051)
Condizioni di fornitura
0.015
SUBAPPALTO )
0.005
PROG_ESEC )
0.098***
RAP_DE_DP (log) (0.009)
0.087***
RISERVE 0.027)
Complessita dell'opera
0.048***
PREZZO_BA (log) (0.008)
0.057**
COMPOSIZIONE (log) (0.02D)
0.073**
DURATA_PREVISTA (log) (0.008)
Condizioni di mercato
0.008***
LEADERSHIP (log) (0.002)
-0.026***
INTERAZIONE (log) 0.008)
0.012**
OFFERTA_POTENZIALE (log) (0.00)
Fattori ambientali
-0.054***
ENTI 0.027)
-0.058***
ENTI_POLITICI 0019)
-0.067***
AZIENDE_PUBBLICHE 0.03])
-0.082***
AZIENDE_PRIVATE 0.032)
0.007
ART416 0012)
0.018
ART416BIS (0019)
obs. P 0.7657
pred. P 0.7964
Controllo per regione Sl
Controllo per anno di aggiudicazione Sl
Controllo per categoria di opera Sl
Numero di categorie 16
Osservazioni 9,888

Note: standard errors in parentheses
* significant at 10%; ** significant at 5%; *** sigificant at 1%
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5. Considerazioni conclusive

Nel corso del lavoro abbiamo sottolineato come sistema di regolazione
italiano vi sia un notevole accento sull'analisileleegole formali sia da un punto di
vista teorico che nell'lambito della disciplina natiwa che regola il settore dei
lavori pubblici.

La prospettiva teorica sui contratti incompletigdgo mette in luce come spesso
nella fase di selezione del contraente la stazamgaltante non sia in grado di
specificare esattamente le caratteristiche del leete diverse contingenze future
rendendo necessario prevedere regole per la reegis® la rinegoziazione del
contratto originario. Nel nostro ordinamento sonasesgnti norme (sulla
qualificazione delle imprese, sui limiti al ricoragorocedure negoziate, sulle offerte
anomale e sui limiti alla revisione contrattualedlte a ridurre comportamenti
opportunistici e collusivi attraverso regole formahe peraltro non appaiono in
grado di responsabilizzare adeguatamente i coritraen

Questo lavoro ha offerto una prima evidenza enwirstii possibili effetti
distorsivi dell'impianto regolatorio adottato inalia che pone grande enfasi sul
rispetto di regole formali ma risulta scarsamendéatb di strumenti di controllo
effettivo sia in fase di aggiudicazione che nelsifsuccessive. Le indicazioni di
policy che emergono dall'analisi svolta sono a nostroisavprevalentemente nel
senso di indirizzare il sistema ad una maggiorgaesabilizzazione sia delle
stazioni appaltanti dotandole di strumenti efféttlivselezione dei fornitori e di un
sistema di incentivi e sanzioni adeguato sia delfgese premiando e incentivando
lo sforzo ad investire nella reputazione e nelibééhza.
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