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principio di integrità e di concorrenza nella selezione del contraente e nell’esecuzione del
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1. I limiti del potere di acquisto delle pubbliche amministrazioni. 
L’aggregazione dei contratti stipulati dalle amministrazioni pubbliche ha ricevuto sino ad ora una
scarsa attenzione nella elaborazione scientifica, benché le esperienze nazionali si stiano
evolvendo velocemente nell’Unione Europea[1].
Con l’aggregazione il contratto pubblico viene inserito in un sistema complesso tale da
determinare un cambiamento significativo del modello organizzativo per gli acquisti pubblici in
cui ha assunto particolare rilievo la centrale di committenza[2], come soggetto chiamato ad
attuare nuove strategie di acquisto per assicurare qualità ed efficienza della spesa pubblica.
La ripetitività di migliaia di gare individuali, aventi ad oggetto le medesime tipologie di beni e
servizi, può essere superata mediante forme di aggregazione che tengano conto delle
caratteristiche dei mercati di riferimento ed attuino scelte innovative per lo sviluppo di una
effettiva concorrenza[3].
La spesa pubblica connessa ai contratti pubblici di lavori, servizi e forniture costituisce una parte
rilevante del prodotto interno lordo dei paesi di tutto il mondo e del commercio internazionale
per le dimensioni di tale mercato[4], e richiede una sempre più estesa apertura alla
concorrenza[5]. All’interno dell’Unione Europea il mercato dei contratti pubblici raggiunge quasi il
20% del PIL[6], ovvero circa 2.405 miliardi di euro nel 2011[7]. In Italia il valore degli appalti
pubblici di importo superiore a 40.000,00 € nel 2012 è stato di 95,3 miliardi di Euro, con una
riduzione del 4,8 % rispetto al 2011[8]. Il numero di procedure di scelta del contraente (dal sito
dell’Osservatorio dei contratti pubblici entro marzo 2013) è stato quantificato in 125.723[9].
Si evidenzia un significativo potere di acquisto delle amministrazioni pubbliche, che tuttavia,
risulta limitato a causa della diffusa frammentazione delle amministrazioni aggiudicatrici e
ostacola una visione complessiva delle strategie di acquisto[10], nonché lo sviluppo di forme di
collaborazione capaci di orientare le scelte verso l’ottimale impiego di tali considerevoli risorse, in
favore dell’innovazione, della sostenibilità e della concorrenza.
Normalmente ogni livello organizzativo è dotato di autonomia contrattuale e può contrattare, a
seconda dei casi, sulla base delle regole internazionali, europee e nazionali[11] con la
conseguente coesistenza di un numero considerevole di amministrazioni aggiudicatrici che
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operano separatamente senza coordinazione[12]. Significativi sono i dati che rivelano la
presenza di 250.000 amministrazioni in Europa[13] e 37.000 in Italia (organizzati in oltre 60.000
centri di spesa), in base ai dati forniti dall’Autorità per la Vigilanza sui Contratti Pubblici di lavori,
servizi e forniture[14]. Inoltre l’ottanta per cento dei contratti pubblici risulta aggiudicato sulla
base di procedure di importo inferiore alle soglie di rilevanza UE o comunque fuori dall’ambito
applicazione delle Direttive europee con conseguente operatività dei soli principi europei e delle
norme nazionali. Tale circostanza costituisce un limite per la partecipazione e in particolare per la
partecipazione di imprese alle gare pubbliche bandite da Stati Membri diversi da quello di
provenienza. Tale dato è confermato ove si consideri che l’entità degli acquisti transfrontalieri
raggiungono una percentuale pari solo all’1,6%[15].
Le Direttive europee in materia di appalti pubblici, coordinano le forme di pubblicità delle
procedure di scelta del contraente per l’aggiudicazione dei contratti di importo superiore a
determinati valori[16] con l’obiettivo di garantire l’apertura del mercato interno mediante i
principi di trasparenza, di massima partecipazione, di non-discriminazione mediante una
selezione oggettiva degli offerenti effettuata in relazione alle caratteristiche dei beni e dei servizi
acquistati. Tali obiettivi non paiono tuttavia ancora raggiunti a causa principalmente delle
barriere linguistiche e giuridiche che permangono tra gli Stati Membri.
La frammentazione dei contratti pubblici, spesso di valore inferiore alle soglie europee e la
numerosità dei soggetti cui è attribuita la capacità giuridica di stipulare contratti pubblici è
spesso causa di inefficienze nella spesa pubblica, poiché le singole organizzazioni pubbliche
spesso non assicurano l’impiego di professionalità adeguate.
In Italia, ad esempio il tema dell’aggregazione è stato spesso trascurato[17] e l’evoluzione
normativa statale e regionale è risultata frammentaria e non coordinata[18]. Gli interventi sono
stati realizzati con l’obiettivo di ricorrere all’aggregazione degli acquisti pubblici per realizzare
ipotetici risparmi di spesa, impegnando le risorse pubbliche in maniera più efficiente[19].
L’assenza di interventi coordinati tali da attuare riforme strutturali di promozione della
concorrenza, della qualità della prestazioni e dell’innovazione nei contratti pubblici attraverso
politiche di aggregazione, ha determinato situazioni in cui spesso i risparmi attesi non sono stati
conseguiti a causa delle rigidità di un bilancio basato sul criterio del “costo storico”[20] che ha
condotto ad acquisti finalizzati ad esaurire la capienza del bilancio, così vanificando ogni
risparmio di spesa.
Il periodo di crisi economica richiede la massima efficienza nell’impiego delle risorse pubbliche e
il corretto uso delle stesse diviene obiettivo fondamentale per i cittadini[21]. Le sopravvenute
necessità di ridurre le risorse strutturali e umane delle amministrazioni pubbliche impongono
profonde riorganizzazioni, per adottare scelte adeguate, capaci di favorire una ri-valutazione
della competitività delle organizzazioni stesse. Appare quindi necessario ripensare le strategie
attuate e riallocare le risorse pubbliche al fine di evitare che le politiche di ottimizzazione della
spesa non arrechino pregiudizi alla qualità e quantità dei servizi erogati e, più in generale, per le
prestazioni pubbliche, rispetto alle quali i contratti pubblici si pongono come strumentali[22].

La spesa connessa ai contratti pubblici è particolarmente importante e richiede innovazioni
procedurali significative. Sembra dunque necessario superare prassi consolidatesi nel modo di
operare delle amministrazioni aggiudicatrici tradizionali che in mancanza di adeguate
professionalità e fronte dell’esigenza di elaborare capitolati di appalto, talora molto complessi,
sono indotte a “ricopiare” capitolati riferiti a gare già bandite senza le necessarie analisi dei



mercati di riferimento e la definizione delle adeguate strategie di gara. La scarsa e dispersa
professionalità nel settore degli appalti ha talora favorito pressioni ed ingerenze indebite da parte
di imprese interessate a partecipare alla gara anche nella fase di predisposizione delle clausole
dei documenti di gara e nella definizione dell’oggetto del contratto. Ciò comporta un evidente
pregiudizio per il corretto svolgimento della procedura di gara e implica una grave violazione dei
principi europei di concorrenza e parità di trattamento[23].
La situazione delienata sembra aver determinato anche una chiusura del mercato degli appalti
pubblici non solo a livello nazionale ma talora anche a livello locale con il consolidamento di
rapporti tra amministrazioni pubbliche e imprese locali “di fiducia” che si spartiscono i mercati di
riferimento, perlopiù a livello locale, con conseguente limitazione della concorrenza e pregiudizio
della qualità della spesa pubblica. L’ordinamento italiano costituisce un esempio di come l’assetto
si sia “sclerotizzato” nel corso degli anni. Spesso è stato infatti possibile constatare prezzi
differenti, anche significativamente, rispetto a quelli praticati in altri Stati Membri per i medesimi
prodotti. Tali scostamenti sono stati rilevati anche tra le differenti regioni italiane e addirittura
all’interno della stessa regione.
Risulta evidente, nel contesto delineato, la necessità di adottare scelte di riorganizzazione
dell’acquisto pubblico a livello locale, regionale, nazionale ed europeo, anche al fine di
promuovere nuove professionalità degli acquirenti pubblici in un sistema di concorrenza
europeo[24].
Si è rilevata una evidente difficoltà di coordinamento[25] tra i diversi livelli organizzativi che
dovrebbero al contrario agevolare una stipulazione in forma aggregata di contratti pubblici.
In Europa le esperienze di aggregazione, pur tra loro significativamente diverse, consentono di
evidenziare i limiti del modello italiano, che si caratterizza ancora per una evidente arretratezza
rispetto ad altri ordinamenti quali quello francese ove il livello di aggregazione supera il venti per
cento o quello inglese ove tale percentuale oscilla tra il quaranta e sessanta per cento a seconda
dei settori considerati. Tali sistemi hanno da tempo istituito centrali di committenza o attuato
differenti forme di aggregazione degli acquisti stipulando contratti e accordi quadro per conto di
altri soggetti pubblici[26]. In Italia, pur in presenza di norme che prevedono l’obbligatorietà delle
Convenzioni stipulate dalla centrale di committenza nazionale Consip S.p.A. per le
amministrazioni nazionali, la realizzazione di un sistema a rete tra le forme di aggregazione della
domanda presenti sul territorio nazionale e l’obbligo di congruità rispetto ai relativi parametri per
le restanti amministrazioni pubbliche, si riscontrano dati piuttosto significativi che rivelano poche
unità di accordi quadro attivi, a fronte di un transato che in Italia non raggiunge il dieci per cento
degli acquisti beni e servizi[27].
In ogni ordinamento giuridico l’attuazione di forme di aggregazione che possano assicurare
l’efficienza, la sostenibilità, la concorrenza e la qualità delle prestazioni richiede infatti il sostegno
di scelte politiche. Il rapporto giuridico che lega la centrale di committenza nazionale italiana al
Ministero dell’Economia, da cui la prima è interamente partecipata, orienta la missione di tale
centrale di committenza che, nella stipulazione delle Convenzioni e più di recente di accordi
quadro, deve attenersi al mandato conferito da tale Ministero. Tali decisioni sembrano invero
riconducibili a scelte politiche connesse a valutazioni di mercato, alle necessità di preservare
taluni rapporti con le imprese che in esso operano, alla tutela di interessi, o a valutazioni di
opportunità che in qualche misura hanno ritenuto di confermare la competenza della
contrattazione pubblica in capo alle singole amministrazioni.
La mancanza di un coordinamento nelle politiche dell’innovazione, dal lato della domanda, è



attualmente nota non solo negli Stati europei[28] e si basa sulla definizione di “all public
measures to induce innovations and/or speed up diffusion of innovations through increasing the
demand for innovations, defining new functional requirement for products and services or better
articulating demand”[29]. Le nuove modalità organizzative di aggregazione, in un’ottica di
promozione della concorrenza e di valorizzazione della qualità delle prestazioni, possono invece
svolgere un ruolo importante, in relazione alla consistenza della domanda pubblica, di
orientamento del mercato verso l’innovazione e la sostenibilità.
Quando si parla di innovazione dei contratti pubblici normalmente ci si riferisce all’oggetto del
contratto, tuttavia nel contesto delineato pare più urgente concentrarsi sull’innovazione del
procedimento di scelta del contraente mediante l’aggregazione della domanda (per la riduzione
della spesa e dei costi di transazione) o attraverso l’acquisizione e la formazione delle differenti
professionalità tecniche, economiche e giuridiche necessarie per realizzare tale cambiamento.
Tale nuova prospettazione e, in particolare l’aggregazione degli acquisti mediante le centrali di
committenza, determina cambiamenti significativi nella funzione della gara pubblica, ove si
supera l’episodicità del contratto che trova collocazione in un contesto più ampio, in un sistema
di imprese, di operatori economici, con una attenzione che va oltre la singola gara e la selezione
del contraente e si estende all’intera supply chain di differenti fornitori che agiscono sul mercato
nazionale e internazionale, ove peraltro è necessario assicurare il corretto confronto
concorrenziale. Ne consegue non solo un incremento del valore complessivo delle gare pubbliche
e un rafforzamento del potere di acquisto degli acquirenti pubblici, ma anche una attività rivolta
alla definizione e razionalizzazione dei fabbisogni, agli aspetti logistici, alle analisi di mercato, al
benchmarking per giungere alla proposizione di soluzioni contrattuali innovative superando i
limiti delle singole operazioni contrattuali[30]. In questo modo pare altresì possibile garantire
una maggiore attività di monitoraggio della qualità delle prestazioni e di contrasto agli
inadempimenti.

Il passaggio da una contrattazione tradizionale all’aggregazione richiede trasformazioni radicali
per organizzare strategicamente la domanda pubblica e realizzare obiettivi di promozione e
sviluppo delle imprese, senza escludere le piccole medie imprese innovative. Non si tratta infatti
di centralizzazione bensì di forme differenti per tipologie e ampiezza dei lotti di contrattazione
che al contrario possono stimolare la partecipazione e l’ingresso sul mercato di nuove imprese
innovative.
D’interesse risulta, nella prospettiva delineata, l’evoluzione che ha condotto alla graduale
introduzione nell‘ordinamento giuridico italiano, anche rispetto alle esperienze sviluppatesi a
livello sovranazionale, segnatamente nel contesto europeo, di strumenti giuridici e contrattuali
che si sono posti al servizio dell’innovazione delle amministrazioni pubbliche con l’obiettivo di
superare la frammentazione dei contratti pubblici e favorire l’utilizzo di nuovi modelli contrattuali.
In questo contesto, l’analisi dei differenti modelli di collaborative procurement[31] può
contribuire ad individuare gli strumenti utili ad orientare l’impiego delle risorse pubbliche[32].

2. Nuovi modelli organizzativi e strumenti contrattuali per l’innovazione e la
sostenibilità.
Si è evidenziata l’importanza dell’introduzione di due fondamentali innovazioni nei procedimenti
di scelta del contraente delle amministrazioni pubbliche, una organizzativa relativa all’ente
aggiudicatore ed una relativa agli strumenti contrattuali.
Attualmente è possibile individuare più modelli organizzativi di joint procurement, che



presentano caratteri differenti implicando, nei modelli più avanzati, anche modifiche da un punto
di vista strutturale.
Una prima forma di aggregazione si fonda su un rapporto di collaborazione (o di associazione)
tra amministrazioni aggiudicatrici diverse (“modello contrattuale”)[33] – che non presuppone
alcuna modifica strutturale – per l’aggiudicazione congiunta di gare di interesse comune.
Normalmente si tratta di forme di delegazione e coordinamento[34] con l’aggregazione dei
fabbisogni rilevati ovvero la previsione di singoli lotti distinti. Tali collaborazioni determinano
spesso l’insorgere di un rapporto giuridico di mandato ove talune amministrazioni aggiudicatrici
facenti parte del raggruppamento (mandanti) delegano, previa determinazione dei loro
fabbisogni e sottoscrizione di un’apposita convenzione di definizione dei relativi rapporti giuridici,
un’altra amministrazione aggiudicatrice (mandataria) all’effettuazione degli acquisti per loro
conto, con impegno successivo alla sottoscrizione del contratto. Tale modello, conosciuto nel
sistema francese come groupement de commande, comporta che le amministrazioni
aggiudicatrici che non abbiano preliminarmente fornito i loro fabbisogni non possano giovare
delle condizioni contrattuali vantaggiose ottenute con la gara aggregata bandita dal
raggruppamento[35].
Il secondo modello organizzativo quello c.d. “corporate”[36] risulta maggiormente innovativo e
determina la creazione di una centrale di committenza (Central Purchaising Body – CPB o nella
dizione americana Professional Buying Organization – PBO[37]) come struttura professionale
istituita per svolgere gare pubbliche per conto di altri soggetti pubblici e perciò con un separato
status giuridico[38]. Tale modalità organizzativa modifica in maniera più significativa l’attività
contrattuale delle pubbliche amministrazioni, che ricorrono ad essa in alternativa allo
svolgimento di gare autonome.
La centrale di committenza[39], tenuto conto dello sviluppo di tecniche di centralizzazione degli
acquisti in alcuni Stati Membri, è stata definita dalle istituzioni europee come amministrazione
aggiudicatrice che acquista direttamente beni e servizi (rivenditore) o aggiudica appalti o
conclude accordi quadro di lavori, forniture e servizi destinati ad altre amministrazioni
aggiudicatrici (intermediario)[40]. Queste ultime pertanto non dovranno applicare direttamente
le norme in materia di contratti pubblici[41]. Tale forma organizzativa è un efficace strumento
per l’aggregazione degli acquisti in un’ottica di contenimento della spesa pubblica, ma anche per
rafforzare e creare nuove professionalità che assicurino la corretta gestione dei nuovi e più
complessi dispositivi tecnologici e favoriscano l’utilizzo degli strumenti contrattuali formalizzati
dalle Direttive europee, quali l’accordo quadro[42], anche ponendo l’attenzione a tutti gli aspetti
che concernono il monitoraggio sulla corretta esecuzione dei contratti conseguenti e valorizzando
l’intero ciclo contrattuale[43]. Le differenti forme di accordi quadro costituiscono infatti gli
strumenti più adeguati per l’attività delle centrali di committenza in quanto consentono il
coordinamento di molteplici procedure di gara. L’accordo quadro può già prevedere al suo interno
tutte le clausole contrattuali o può lasciare “aperte” alcune clausole consentendo su queste un
rilancio competitivo che può favorire la presentazione di soluzioni innovative, e stimolare forme
di confronto concorrenziale (mini competition) con la stipulazione dei singoli contratti specifici di
appalto[44]. Inoltre la nuova proposta di Direttiva in materia di appalti pubblici introduce
espressamente l’ulteriore ipotesi di accordo quadro “chiuso” ma “riapribile” con il rilancio
competitivo ove alcuni elementi della prestazione (già contenuti nell’accordo quadro) non siano
conformi ai fabbisogni dell’amministrazione aggiudicatrice[45]. L’accordo quadro consente alle
pubbliche amministrazioni di attuare politiche di acquisto a lungo termine garantendo la



sicurezza degli approvvigionamenti per acquisti ripetitivi, circostanza che tuttavia non può
pregiudicare la pubblicità e la concorrenza. Di qui le limitazioni temporali ad un massimo di
quattro anni con la cautela di assicurare che tale strumento non pregiudichi o falsi il confronto
concorrenziale[46].

Le norme europee sembrano favorire forme di aggregazione effettuate a vari livelli territoriali
quali il livello locale, regionale, nazionale, ma anche europeo, sicché le strategie di appalto
congiunto, lungi dal rappresentare un ostacolo alla partecipazione alle procedure da parte delle
PMI, ne favoriscono la competitività sui mercati di riferimento anche aprendo il confronto
concorrenziale in ambiti differenti. La scelta, ritenuta legittima dall’Unione Europea di prevedere
distinti lotti (territoriali o per tipologia di prestazione) in relazione alla presenza di operatori
economici nel settore, costituisce stimolo alla concorrenza e può favorire la partecipazione delle
piccole medie imprese maggiormente innovative, ove siano introdotte limitazioni del numero di
lotti da aggiudicare allo stesso operatore economico, per attuare vere e proprie strategie di
politica industriale. Tali obiettivi possono ad esempio essere perseguiti con la previsione di un
numero di lotti superiore al numero di operatori economici che tradizionalmente partecipano ad
un determinato tipo di procedura, o attraverso l’attribuzione di “premi” o “incentivi” connessi alle
innovazioni apportate da una determinata impresa sul mercato ad esempio in ambito sociale e
ambientale, o che potrebbero concretizzarsi nella possibilità dell’impresa aggiudicataria di
prolungare il contratto per un certo periodo di tempo – sempre che tale possibilità sia stata
prevista nei documenti di gara –  in presenza di una customer satisfaction elevata e quindi
nell’aver assicurato le migliori prestazioni in sede di esecuzione del contratto. Gli accordi quadro
possono, nella prospettiva delineata, divenire una tecnica contrattuale per premiare gli operatori
economici più efficienti che si siano distinti nel corso dell’esecuzione del contratto, sulla base di
quel modello di dual multi sourcing, già sperimentato da taluni ordinamenti che può essere utile
per promuovere la partecipazione di imprese nuove[47].
L’aggregazione delle procedure di selezione del contraente risulta significativa anche in relazione
ad un più consistente e sistematico impiego di strumenti IT[48]. Una centrale di committenza
può incrementare più rapidamente l’uso di tali strumenti per la dematerializzazione dei
documenti di gara e soprattutto per l’adozione dei nuovi modelli contrattuali di selezione dei
contraenti quali gli accordi quadro e le aste elettroniche e i sistemi dinamici di acquisizione[49].
L’Unione europea[50] con la direttiva 2004/18/Ce, ha formalizzato tali nuovi strumenti
contrattuali e tecniche per l’acquisto con l’obiettivo di conseguire un “aumento della concorrenza
e dell’efficacia della commessa pubblica, in particolare grazie al risparmio di tempo e di danaro
derivante dal loro utilizzo”[51]. In tale prospettiva si era posta anche una previsione europea[52]
che stabiliva entro il 2010 l’obbligo di espletare tutte le procedure di gara mediante strumenti di
e-Procurement. Tuttavia, a causa della frammentazione dei centri di acquisto, è possibile ancora
oggi constatare una forte limitazione dell’informatizzazione delle procedure in Europa ove solo il
5% degli acquisti pubblici avviene per mezzo di procedure elettroniche (e-Procurement).
Le nuove tecniche di acquisto richiedono invece la standardizzazione dei procedimenti, il
miglioramento delle competenze professionali e l’utilizzo di strumenti IT[53] – non solo nella
procedura di aggiudicazione, ma anche nella fase di esecuzione. La diffusione di tecnologie
evolute e di idonei strumenti di comunicazione elettronica determina risparmi connessi alla
dematerializzazione delle procedure, soprattutto ove tali investimenti vengano effettuati da
centrali di committenza. L’interoperabilità degli strumenti IT è necessaria, dal lato della



domanda, per massimizzare i benefici di tipo economico e qualitativo derivanti dal ricorso ai
modelli contrattuali più evoluti quali gli accordi quadro[54], le aste elettroniche, i sistemi
dinamici di acquisizione[55] e, dal lato dell’offerta, per i vantaggi che possono derivare agli
operatori economici che partecipano a tali procedure grazie alla riduzione dei costi e ad una
migliore accessibilità anche a favore delle piccole e medie imprese.
Tra le iniziative attuate in Italia dalla centrale di committenza nazionale Consip S.p.A. rileva la
realizzazione di due sistemi dinamici di acquisizione, uno destinato alla fornitura di prodotti
farmaceutici ed il secondo avente ad oggetto la fornitura di prodotti e servizi per l’informatica e
le telecomunicazioni per le Pubbliche Amministrazioni. È stato altresì istituito un “Mercato
elettronico della pubblica amministrazione”[56] che conferisce alle amministrazioni abilitate la
possibilità di acquistare su un mercato digitale i beni e servizi offerti da operatori economici
(principalmente PMI) che, a seguito della partecipazione a bandi di definizione dei requisiti di
qualificazione, delle caratteristiche tecniche di tali beni e servizi, nonché delle condizioni
contrattuali siano stati abilitati a fornire i loro cataloghi. Si tratta tuttavia di un’esperienza che
concerne gli acquisti di valore inferiore alla soglia di rilievo europeo, sicché lungi dall’avere come
presupposto lo svolgimento gare di rilevanza europea con una apertura maggiore della
concorrenza, rischia di favorire una frammentazione che spesso potrebbe risultare “abusiva”,
poiché la sommatoria delle differenti categorie di beni acquistati sul mercato elettronico anche
dalla stessa amministrazione aggiudicatrice raggiunge e supera la soglia di rilievo europeo che ne
imporrebbe l’applicazione della relativa disciplina, con conseguente pregiudizio per la
concorrenza e per l’apertura del mercato a nuove imprese.
L’esperienza merita comunque di essere menzionata per l’effettiva catalogazione di taluni dati
relativi alle gare pubbliche di cui oggi possono disporre, per gli adempimenti di competenza, sia
la centrale di committenza nazionale sia l’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori,
servizi e forniture[57]. L’informatizzazione può invero agevolare, rispetto ad archivi cartacei,
difficilmente consultabili, un migliore accesso ai dati e la comparazione delle scelte effettuate da
amministrazioni aggiudicatrici omologhe nelle modalità dell’impiego delle risorse e nell’entità
della relativa spesa, così assicurando una valutazione della qualità della spesa pubblica e dei
funzionari cui sono attribuite le relative funzioni. Il monitoraggio delle prestazioni pubbliche che
potrà scaturire sarà di contributo ad una definizione più adeguata dei fabbisogni per rendere
l’acquisto pubblico maggiormente efficiente. Le difficoltà nell’ordinamento italiano, nelle pur
minime esperienze della centrale di committenza nazionale, paiono anzitutto derivare da
un’imprecisa individuazione del fabbisogno da parte delle singole amministrazioni aggiudicatrici,
che può limitare la partecipazione alle gare di imprese che non siano in grado di comprendere
appieno le esigenze delle pubbliche amministrazioni, con evidente pregiudizio per la
competizione concorrenziale.

Il ricorso a strumenti IT nell’utilizzo dei nuovi strumenti contrattuali assicura il rispetto dei
principi fondamentali di trasparenza, non discriminazione e di libera concorrenza[58] mediante
l’e-procurement[59]. Il raggiungimento degli obiettivi della dichiarazione di Manchester del 24
novembre 2005[60] richiede peraltro il superamento di due significativi ostacoli: in primo luogo,
la diffusa incapacità degli enti aggiudicatori e degli operatori economici di gestire l’intero
processo di acquisto in via elettronica, in secondo luogo il problema della mancanza di standard
comuni ed interoperabili al fine di rendere accessibili e tracciabili tutte le fasi della procedura di
gara e della sua esecuzione (eNotification, eAccess, eSubmission, eEvaluation, eAwarding,



eOrdering, eInvoicing, ePayment) tra gli Stati membri. A tal fine era stato avviato un progetto
europeo con l’obiettivo di realizzare l’interoperabilità tra diversi sistemi di eprocurement: PEPPOL
(Pan-European Public eProcurement On-Line project of Borderless e-Procurement). Il progetto
PEPPOL aveva lo scopo di attuare le politiche europee di miglioramento degli standard di e-
procurement, per agevolare la comunicazione elettronica tra gli operatori economici dell’UE (in
particolare le piccole medie imprese, PMI) e le amministrazioni aggiudicatrici europee per
promuovere l’interoperabilità delle infrastrutture di e-procurement[61]. L’obiettivo consisteva
nella creazione di una “soluzione pilota pan-europea” per facilitare l’interoperabilità degli
strumenti di e-procurement volto a favorire la partecipazione transfrontaliera alle gare pubbliche,
ancora così limitata[62]. Il progetto PEPPOL è terminato nel 2012 e prosegue attraverso la
costituzione di una associazione senza scopo di lucro di diritto belga (Association Internationale
Sans But Lucratif – AISBL), che ha iniziato le operazioni ufficiali il 1° settembre 2012 denominata
“OpenPEPPOL”[63]. Lo scopo di Open PEPPOLè quello di consentire agli operatori economici EU di
ricorrere allo strumento elettronico nelle relazioni giuridiche e contrattuali instaurate con le
amministrazioni aggiudicatrici. L’Associazione si adopererà per definire standard tecnologici
ampiamente accettati e specifiche comuni a livello UE basate sulle componenti del progetto
PEPPOL.
Gli investimenti e le risorse umane necessarie per partecipare alla gara d’appalto elettronico
costituiscono ancora una barriera strutturale allo sviluppo del mercato delle gare svolte in
modalità elettronica, in particolare per le PMI. La mancanza dell’interoperabilità trasfrontaliera
degli strumenti quali la firma elettronica[64] limita la libera circolazione nel mercato interno e la
fiducia nelle transazioni elettroniche[65]. Anche sotto tale profilo una cooperazione nazionale e
transnazionale fra organizzazioni professionali di acquisto potrebbe facilitare la valutazione delle
prestazioni(benchmark), il confronto delle best practices, nonché il coordinamento ovvero
l’adesione ad accordi quadro conclusi da altre centrali di committenza. Le amministrazioni
interessate potrebbero ampliare le loro scelte tra differenti tipologie di beni e servizi già
sottoposti a procedura concorsuale ed individuare i termini contrattuali che meglio soddisfano le
proprie esigenze, nel rispetto delle norme europee sulla concorrenza e conseguire, per l’effetto,
significativi risparmi.
Le organizzazioni professionali di acquisto possono perseguire più facilmente le strategie di
acquisto sostenibile[66] poiché i significativi volumi d’acquisto consentono di sostenere gli
investimenti rivolti alle necessarie innovazioni[67]. A tal proposito pare di interesse ricordare che
in Italia, in un’ottica di contenimento della spesa pubblica, le condizioni definite nei contratti
delle centrali di committenza svolgono anche la funzione di parametro per il giudizio di
congruità[68] relativamente agli acquisti autonomi che difficilmente potranno prevedere clausole
sociali o ambientali ove non inserite in precedenza, ove la violazione dell’obbligo di contrattare
alle condizioni della centrale di committenza nazionale determina, in presenza dei relativi
presupposti, la responsabilità amministrativa del funzionario pubblico competente all’acquisto.
Tale forma di responsabilità si fonda tuttavia sul presupposto di una comparabilità sul piano
qualitativo dei beni e servizi oggetto del contratto rispetto a quelli previsti dalle convenzioni di
riferimento che non sembra dunque escludere la possibilità per le singole amministrazioni
aggiudicatrici di introdurre clausole sociali o ambientali già in sede di definizione delle specifiche
tecniche o dei requisiti di capacità tecnica e professionale dei partecipanti ovvero come elementi
di valutazione delle relative offerte. In tali casi, previa motivazione di “non incongruità”
dell’offerta, l’amministrazione aggiudicatrice potrà procedere alla stipulazione del contratto,



superando i limiti imposti dalla normativa di riferimento, in quanto in presenza di beni e servizi
“non comparabili”. L’introduzione di clausole sociali e ambientali determina in tali casi una
modifica dell’oggetto del contratto giustificando una valutazione di non comparabilità con il
differente oggetto di una convenzione, potendo le esigenze di sostenibilità costituire il
presupposto per la deroga all’economicità[69]. Appare tuttavia evidente come le esigenze di
contenimento dei costi correlati alla funzione acquisto inducano a dedurre le clausole sociali o
ambientali non ai fini della definizione dell’oggetto del contratto, ma come elementi di
valutazione nell’ambito del criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa, scelta che non
sempre risulta tale da assicurare necessariamente l’aggiudicazione del contratto al concorrente la
cui offerta risulti “sostenibile”.
L’attuazione di scelte di favore per la “sostenibilità” è più agevole ove sia effettuata da
organizzazioni professionali di acquisto che possono dunque orientare il mercato delle imprese
verso scelte di rispetto di diritti umani, sociali e di sviluppo sostenibile[70]. L’utilizzo di politiche
totalmente incentrate sulla domanda può, nella prospettiva delineata, favorire un generale
miglioramento del contesto generale per l’innovazione delle imprese. Come noto, le clausole
sociali e ambientali possono essere inserite all’interno dei documenti di gara come specifiche
tecniche e dunque come requisiti minimi richiesti a tutti gli offerenti, ovvero essere previste
solamente come elementi da valutare in base al criterio di aggiudicazione dell’offerta
economicamente più vantaggiosa. In questo secondo caso l’effetto è più limitato poiché si cerca
di orientare la scelta verso una maggiore sostenibilità della prestazione senza tuttavia renderla
obbligatoria, anche al fine di non limitare eccessivamente la partecipazione. Una ponderazione
relativa “significativa”[71] (almeno del 15%) di tali elementi fornisce un importante segnale al
mercato e stimola l’innovazione incoraggiando le imprese a sviluppare nuovi prodotti e servizi ad
elevata sostenibilità. I prezzi definiti in un accordo quadro aperto di una centrale di committenza
possono così divenire il riferimento per le altre amministrazioni aggiudicatrici e lo standard
relativo alle prestazioni da richiedere[72]. Ove l’accordo quadro comprenda clausole di carattere
sociale o ambientale queste entreranno a far parte del parametro di riferimento per altre
amministrazioni aggiudicatrici e potranno orientare le scelte di mercato degli operatori privati.

3. I livelli di aggregazione degli appalti pubblici in Europa.
La disciplina europea[73] pare prospettare ulteriori possibilità per le centrali di committenza[74],
per il perseguimento di politiche orizzontali lasciate alle scelte discrezionali di ciascuno Stato
Membro[75]. L’importanza del potere di acquisto pubblico potrebbe ampliarsi con la costituzione
di reti nazionali fra centrali di committenza per l’attuazione di strategie coordinate, ma anche
mediante la costituzione di reti europee che cooperino per la definizione di benchmark e best
practices in modo da costituire, dal lato della domanda pubblica, un significativo interlocutore per
gli operatori privati.
A livello europeo si è costatata la presenza di significative barriere, sia giuridiche sia linguistiche,
alla partecipazione transfrontaliera alle gare pubbliche e allo sviluppo di acquisti pubblici
trasfrontalieri, che ha di fatto impedito l’effettiva realizzazione del mercato interno. Tali barriere
potrebbero essere superate con l’attuazione di forme di cooperazione tra enti aggiudicatori
appartenenti a diversi Stati Membri dell’Unione europea e con la promozione di reti europee
transnazionali fra committenti pubblici[76], per favorire la partecipazione e dell’innovazione[77].
Tali prime iniziative di cooperazione sembrano aver ampliato la conoscenza specifica del mercato
e delle soluzioni innovative e favorito una maggiore diffusione delle informazioni, ma il mancato



coinvolgimento delle centrali di committenza nell’ambito di tali reti sembra avere impedito di
estendere significativamente gli effetti di innovazione e sostenibilità anche in relazione ai volumi
di spesa.
Il quadro delineato è destinato ad ulteriori evoluzioni per effetto delle prospettive della nuova
direttiva dell’Unione europea di riforma degli appalti pubblici, in fase di approvazione, che
contiene un capitolo molto significativo dedicato al Joint Procurement[78].
Si aprono nuove opportunità sia in relazione a collaborazioni occasionali di amministrazioni
aggiudicatrici (occasional joint procurement) a livello nazionale per aggregare talune tipologie di
contratti, sia in relazione a cooperazioni di amministrazioni aggiudicatrici provenienti da Stati
Membri differenti per la realizzazione di appalti congiunti[79]. Le nuove forme di cooperazione
transfrontaliera sembrano volte alla definizione di condizioni giuridiche che consentano anche di
disciplinare l’individuazione dell’ordinamento giuridico applicabile per il public procurement
tranfrontaliero, comprese quelle relative agli strumenti di tutela degli operatori economici[80]. La
nuova prospettiva è quella di amministrazioni aggiudicatrici a cui sia riconosciuto il diritto di
effettuare i propri acquisti presso amministrazioni aggiudicatrici europee (tra cui rientrano a
pieno titolo le centrali di committenza), di altri Stati Membri, ovvero quella di aggiudicare
contratti pubblici e concludere accordi quadro o sistemi dinamici di acquisizione
congiuntamente[81].
Significativa risulta, in tale prospettiva, la previsione secondo cui gli Stati Membri non devono
proibire alle amministrazioni aggiudicatrici l’utilizzo di accordi quadro conclusi da centrali di
committenza situate in altro Stato Membro dell’Unione Europea[82], secondo un’impostazione
che può favorire diverse forme di coordinamento tra centrali di committenza e la definizione di
efficaci strategie comuni anche per condividere i rischi connessi alla richiesta di innovazione da
parte degli operatori economici. Tale previsione potrebbe determinare un’effettiva apertura del
mercato europeo degli appalti pubblici, superando le barriere territoriali e giuridiche ancora così
evidenti in Europa.

4. Le organizzazioni professionali d’acquisto e il principio di integrità e di concorrenza
nella selezione del contraente e nell’esecuzione del contratto.
Come ricordato, l’attuazione di politiche di aggregazione degli acquisti pubblici idonee ad
assicurare una concorrenza europea richiede il superamento delle barriere giuridiche e
linguistiche, nonché lo sviluppo di più ampie professionalità che definiscano un nuovo ruolo per
l’acquirente pubblico, capace di individuare le migliori condizioni per bandire una gara pubblica e
di definire le clausole contrattuali più adeguate all’offerta dei mercati di riferimento. Il modello
organizzativo della centrale di committenza determina un cambiamento della struttura di un
contratto pubblico in considerazione delle molteplici professionalità giuridico economiche
aziendali e tecniche coinvolte nelle procedure di aggiudicazione. Tali professionalità consentono
di migliorare, soprattutto nei sistemi giuridici più avanzati, le tecniche di redazione dei documenti
di gara degli accordi quadro anche al fine di assicurare un migliore monitoraggio della correttezza
e del livello qualitativo delle prestazioni nella fase di esecuzione del contratto.
In una prospettiva volta a valorizzare le professionalità dei centri di acquisto è di interesse una
disposizione approvata di recente dal legislatore italiano che esclude la capacità giuridica di
contrattare in capo ai comuni con una popolazione inferiore ai cinquemila abitanti[83]. L’entrata
in vigore di tale disposizione, rinviata più volte, evidenzia le difficoltà di far accettare che
l’inadeguatezza delle strutture minori e la necessità di coordinamento. Anche amministrazioni



significativamente più consistenti soffrono tuttavia di analoghe limitazioni nelle capacità
professionali e richiedono il superamento della concezione della contrattazione pubblica come
sostegno incondizionato a mercati chiusi locali. Il passaggio all’aggregazione viene frainteso
come aggiudicazione di grandi contratti nazionali, mentre una opportuna stategia di suddivisione
in lotti può favorire una sana concorrenza fra piccole imprese che premi effettivamente le migliori
e più innovative e riducendo i rischi connessi alla collusione e alla rendita di posizione.
La questione delle professionalità richieste per una corretta attuazione di forme di collaborazione
negli acquisti pubblici è strettamente connessa al principio di rilevanza non solo nazionale, ma
anche europea ed internazionale, di integrità nei contratti pubblici. In tale settore sono
maggiormente evidenti le ricadute su interessi economici di rilievo che possono determinare
l’instaurazione di rapporti tra funzionari pubblici competenti all’acquisto e gli operatori economici
che prendono parte alla gara pubblica. Risulta quindi improrogabile l’esigenza di ridurre gli
sprechi nella contrattazione pubblica ed occorre elaborare politiche che possano adeguatamente
prevenire e contrastare la diffusa illegalità nei contratti pubblici, obiettivo che può essere
perseguito assicurando una più ampia trasparenza delle amministrazioni pubbliche anzitutto
attraverso il corretto impiego dei strumenti tecnologici, che garantiscono significativi risparmi
senza pregiudicare il livello qualitativo e la consistenza dei servizi resi ai cittadini.

La definizione di accordi-quadro, adeguatamente costruiti, può favorire la concorrenza mediante
il contrasto a cartelli e ad abusi di posizione dominante[84]. Le organizzazioni professionali di
acquisto possono fronteggiare in maniera più adeguata rispetto alle singole amministrazioni
aggiudicatrici le pressioni dei potenti gruppi di interessi. La scarsa professionalità e la mancanza
di trasparenza possono al contrario accrescere il rischio che l’attività degli enti aggiudicatori sia
influenzata negativamente da comportamenti corruttivi o da pressioni protezionistiche[85]. Studi
economici hanno evidenziato come nel settore degli appalti pubblici gli sprechi legati
all’incompetenza o all’incapacità professionale dei pubblici funzionari ammontino all’ottanta per
cento a fronte di un restante venti per cento connesso agli episodi di corruzione, che si
riscontrano ove offrendo, lasciando, ricevendo o sollecitando, direttamente o indirettamente,
qualsiasi cosa di valore si influenzi l’azione di un funzionario pubblico coinvolto nella procedura di
selezione o nell’esecuzione di un contratto[86]. Pertanto la “cattiva” qualità della contrattazione
pubblica e l’incapacità professionale risultano ancora più gravi e difficili da contrastare rispetto al
fenomeno corruttivo[87].
Il contesto delineato risulta aggravato dalla scarsa trasparenza e dall’inefficacia di strumenti di
contrasto agli inadempimenti in sede di esecuzione della prestazione contrattuale. La mancanza
di fiducia nel rispetto, da parte delle amministrazioni pubbliche, del principio di correttezza
nell’aggiudicazione e nell’esecuzione dei contratti pubblici ha contribuito a disincentivare
l’ingresso di alcune imprese nel mercato degli appalti pubblici. Le più consistenti professionalità
delle organizzazioni pubbliche complesse per gli acquisti pubblici e la maggiore trasparenza
legata all’impiego di strumenti e archivi elettronici, sembrano favorire, la raccolta e l’analisi dei
dati, il confronto di prezzi, il rilevamento della qualità delle prestazioni e della soddisfazione degli
utenti possono contribuire a rilevare scorrettezze in sede di esecuzione della prestazione
contrattuale.
Gli interventi volti a promuovere e ampliare le professionalità dei funzionari pubblici con un
coordinamento delle relative attività nell’ambito di strutture più complesse determina, come si è
accennato, riorganizzazioni che non sembra possano limitarsi a trasferimenti di personale cui



precedentemente era attribuita la competenza all’acquisto nella singola amministrazione
aggiudicatrice[88], nel più complesso sistema organizzativo della centrale di committenza
(stazione unica appaltante in base a quanto previsto dalla legislazione italiana[89]). Una simile
operazione potrebbe infatti al più condurre ad una sommatoria di gare che, perciò non
determinarebbe l’effetto di aggregazione che consegue ad approfondite analisi di mercato,
comportando il rischio, invece di “aggregare le tangenti”. Simili situazioni hanno talora
determinato, nell’ordinamento italiano, lo “smantellamento” di talune esperienze di aggregazione
che, lungi dal perseguire l’efficienza, avevano accresciuto il rischio di comportamenti corruttivi e
collusivi nelle organizzazioni di riferimento.
Le centrali d’acquisto possono svolgere un ruolo importante e significativo anche nelle attività di
monitoraggio della corretta esecuzione delle prestazioni contrattuali sia in ragione di una più
accurata predisposizione di clausole contrattuali utili a contrastare gli inadempimenti, sia per il
supporto che potrebbero fornire alle amministrazioni destinatarie delle prestazioni. Queste ultime
inoltre liberate dagli oneri della selezione del contraente potrebbero concentrarsi nell’attività di
contrasto degli inadempimenti.
La garanzia della trasparenza, della concorrenza e dell’oggettività della selezione non sempre è
tale da assicurare un pieno confronto concorrenziale tra operatori economici soprattutto in
presenza di un non corretto adempimento o infedele esecuzione del contratto da parte
dell’aggiudicatario, non solo a causa di comportamenti collusivi o corruttivi, ma spesso per uno
scarso monitoraggio dell’esecuzione contrattuale o per la predisposizione di capitolati di appalto
inadeguati, con conseguente pregiudizio per la qualità dell’acquisto pubblico e non devono
esaurirsi nella fase di selezione del contraente ma devono essere assicurate fino alla conclusione
della fase di esecuzione del contratto[90]. Talora, dopo l’aggiudicazione, si verificano situazioni in
cui le pubbliche amministrazioni accettano una esecuzione diversa, “infedele” o di minor valore in
violazione dei principi di libera concorrenza e parità di trattamento[91], per corruzione[92], ma
più spesso per l’inefficacia degli strumenti definiti nel contratto che non consentono, in fase di
esecuzione, il conseguimento dell’interesse pubblico con un efficace contrasto agli inadempimenti
contrattuali. La tolleranza di gravi infrazioni senza l’applicazione delle sanzioni previste o della
risoluzione del contratto sembra determinare una violazione del principio di concorrenza con
pregiudizio per gli altri partecipanti che, forse, avrebbero potuto assicurare una migliore
esecuzione della prestazione. Ogni violazione, modificazione o peggioramento della qualità
dell’esecuzione del contratto aggiudicato può determinare ulteriori profitti per l’aggiudicatario,
perdite per l’amministrazione pubblica e per i destinatari delle prestazioni dovuti al mutamento
dell’equilibrio contrattuale e delle condizioni stabilite con aggiudicazione del contratto, in
violazione del principio di concorrenza[93]
Solo assicurando la piena conformità rispetto alle condizioni contrattuali fissate in sede di
aggiudicazione è possibile garantire una reale ed effettiva concorrenza nei contratti pubblici. Il
malicious agreement[94]fra chi aggiudica la gara e chi la vince con un’offerta aggressiva poiché
sa in anticipo che non gli sarà richiesta una completa e corretta esecuzione non riguarda solo
l’ordinamento italiano, tuttavia le svariate possibili violazioni in fase esecutiva non sono ancora
state sufficientemente evidenziate né a livello nazionale, né europeo, né internazionale[95]. In
Europa tutta l’attenzione è focalizzata sulla procedura di aggiudicazione e la fase di esecuzione è
quasi completamente trascurata. Solo di recente la Corte di Giustizia ha sottolineato come le
modifiche sostanziali in fase di esecuzione possano costituire un nuovo contratto aggiudicato
senza gara e dunque da considerasi “ineffective”[96] ai sensi della disciplina UE in materia di



procedure di ricorso negli appalti pubblici. Questo caso pare dunque costituire una svolta
mediante la quale le istituizioni europee potranno iniziare ad occuparsi anche della conformità
dell’esecuzione all’oggetto del contratto messo in gara.

Se il vincitore ha la possibilità di non eseguire correttamente ciò che aveva promesso nella sua
offerta, senza essere soggetto alle richieste penali ed alla risoluzione del contratto, si rafforza
l’idea che le procedure di gara siano “concordate” o siano “compromised”[97] a favore del
vincitore o di un cartello di imprese che si spartisce il relativo mercato.
Diviene evidente l’importanza del monitoraggio sulla fase di esecuzione dei contratti pubblici
individuando strutture complesse che assumano le funzioni di rilevazione e razionalizzazione dei
fabbisogni, di analisi del mercato, di corretta selezione dei contraenti, ma anche di monitoraggio
della qualità delle prestazioni eseguite e di contrasto agli inadempimenti, con la collaborazione
degli uffici delle amministrazioni direttamente destinatarie delle prestazioni.
Se infatti l’attività delle centrali di committenza può determinare una concentrazione delle risorse
umane coinvolte, per favorire l’incremento delle professionalità, sorge la necessità di una
maggiore attenzione verso la funzione di direzione dell’esecuzione per un effettivo controllo ed
un significativo contrasto degli inadempimenti.
Le reti fra centrali d’acquisto e le sinergie con le amministrazioni destinatarie delle prestazioni
possono promuovere e diffondere best practices definire benchmark, per assicurare il
raggiungimento del miglior rapporto qualità/prezzo e la migliore allocazione della spesa pubblica
assicurando innovazione e sostenibilità per un miglioramento effettivo della qualità della vita dei
cittadini “the true stakeholders in any procurement system”[98].
Nella prospettiva di una aggregazione realizzata su differenti livelli che consenta, nel rispetto di
un principio di concorrenza sul mercato europeo, di superare le barriere poste dagli ordinamenti
nazionali, si può giungere alla predisposizione di cataloghi online che offrano beni e servizi a
seguito dell’espletamento di una gara europea effettuata su livelli di aggregazione non
unicamente nazionali, ma anche regionali e locali, in un contesto che consenta ad ogni
amministrazione aggiudicatrice di acquistare il bene direttamente, con esclusione degli oneri
connessi all’espletamento di una procedura ad evidenza pubblica. Simili esigenze possono essere
perseguite da centrali di committenza europee, che possono assumere il ruolo di coordinamento
e raccordo tra amministrazioni aggiudicatrici, non solo attraverso l’attività di benchmarking che
assicuri il controllo dei prezzi per tutti i contratti di un determinato settore in Europa, ma anche
sfruttando la “nuova” possibilità di aderire alle gare espletate in altri ordinamenti, stimolando la
partecipazione di imprese innovative presenti sul mercato a gare bandite da altre centrali di
committenza, nell’ambito di un mercato europeo realmente concorrenziale.
L’evoluzione del sistema delineato potrebbe condurre, come già prospettato nell’ambito di taluni
progetti finanziati dalla Commissione Europea sul tema degli appalti aggregati transfrontalieri e
innovativi[99], alla individuazione di soggetti giuridici cui sia attribuita la competenza di svolgere
gare europee aperte all’adesione di tutti gli Stati Membri dell’Unione Europea. La scelta di
bandire gare a livello europeo potrebbe favorire l’uniformazione delle clausole contrattuali
definendo un “minimo comun denominatore” nel rispetto delle normative nazionali che
disciplinano l’esecuzione dei contratti per giungere alla definizione di accordi quadro europei
contenenti clausole contrattuali comuni relativamente anche alla fase di esecuzione.
La semplificazione e la razionalizzazione e l’aggregazione delle gare pubbliche costituisce una
nuova sfida per le amministrazioni aggiudicatrici europee e per gli operatori economici chiamati a



confrontarsi su mercati differenti e più articolati che potranno assicurare qualità pur con
risparmio di spesa e maggiore apertura del mercato europeo degli appalti pubblici.
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