UNIVERSITA’ DEGLI STUDI DI PADOVA
FACOLTA’ DI SCIENZE STATISTICHE

CORSO DI LAUREA IN SCIENZE STATISTICHE ECONOMICHE

TESI DI LAUREA

COLLUSIONE NELLE GARE D’APPALTO DEI
SERVIZI PUBBLICI LOCALI:

Un’analisi empirica

Relatore: Ch.mo Prof. Ottorino CHILLEMI

Laureando: Lorenzo DALLA FINA

ANNO ACCADEMICO 2004-2005



INDICE

Premessa

Introduzione
Capitolo 1: Le aste

1.1 Una metodologia molto diffusa per I'allocazione delle risorse: le aste
1.2 La scelta del tipo d’asta
1.3 La natura dell’incertezza
1.3.1 Il modello Independent Private Values
1.3.1 bis) Il Teorema di equivalenza dei ricavi
1.3.2 Il modello Affiliated Values
1.3.3 Il modello Common Value
1.4 Dove siamo arrivati: breve riepilogo
1.5 Ranking delle aste con diverse propensioni al rischio

1.6 Una nuova prospettiva: aste multidimensionali
Capitolo 2: Requisiti per 'ammissione alle gare d’appalto
2. | requisiti per 'ammissione dei partecipanti
Capitolo 3: Criteri per la selezione del vincitore
3. Come scegliere 'impresa aggiudicataria?
Capitolo 4: La collusione
4.1 Ripetizione delle procedure d’asta nel tempo
4.2 La collusione
4.2.1 Il mercato degli appalti pubblici in Italia

a) Perché offerte in busta chiusa?

)
b) Distribuzioni tipiche dei ribassi
c) Distribuzione “normale” dei ribassi
d) Iniziative di contrasto
4.3. Uno spunto dalla letteratura economica per affrontare anomalie collusive

4.3.1 Indipendenza condizionale

13
14
16
19
22
25
25
27

30

34

40
40
42
42
44
47
48
51
54



4.3.2 Scambiabilita

Capitolo 5: Caso di studio

5.1 Cos’é cambiato con il nuovo metodo di aggiudicazione?
5.2 Indipendenza condizionale

5.3 Il mercato

5.4 Dati

5.5 Risultati

5.6 Test di indipendenza condizionale

5.7 Conclusioni

Allegati

1. Le aste per i servizi pubblici locali nelle esperienze internazionali
2. Normative principali sugli appalti pubblici locali

3. Descrizione delle categorie

Glossario

Bibliografia

56

60
64
65
67
72
74
80

83
85

91

96

99



Premessa

La notevole diffusione delle procedure d’appalto a mezzo gara merita una riflessione
particolare specialmente alla luce del fatto che a tale prassi fanno ricorso giornalmente
enti pubblici che, in quanto tali, rappresentano gli interessi della collettivita.

L’introduzione dell’asta come metodo allocativo ha stimolato ricerche sulle proprieta
di cui tale procedimento dovrebbe essere dotato e in particolar modo ha rilanciato il
dibattito sull’impiego della concorrenza per il mercato. Le problematiche sottese
dall’adozione di meccanismi d’asta per la selezione di un fornitore sono dunque “pane”
per i “denti” dei molti, economisti e non, che hanno a cuore un rapporto tra enti pubblici
ed imprese private che si svolga nell’ambito della massima correttezza e trasparenza.

La particolare situazione italiana e le recenti modifiche del quadro normativo che
disciplina i servizi pubblici locali contenuta nel DDL 4014 solleva, a tal proposito, alcune
questioni particolarmente complesse e dibattute.

Questa tesi vuole essere essenzialmente un’introduzione al mondo degli appalti
pubblici locali italiani nelle sue accezioni e regole piu recenti e uno sviluppo di un
particolare spunto, suffragati da un caso di studio, che deriva dalla letteratura economica
e che riguarda individuazione di possibili comportamenti che deviano dalla concorrenza

e che quindi risultano molto dannosi alla collettivita.



Introduzione

Tra gli aspetti di notevole importanza che esamineremo nell’ambito dello studio

dell’affidamento di un servizio pubblico locale a mezzo gara rientrano i seguenti:

1) la scelta del meccanismo di asta da utilizzare per selezionare 1’affidatario della
gestione del servizio pubblico locale (trattato nel capitolo 1);

2) 1irequisiti di ammissione dei partecipanti alla gara (trattato nel capitolo 2);

3) i criteri di ordinamento delle offerte dei concorrenti e la scelta dell’ offerta vincente
(trattato nel capitolo 3);

4) 1 problemi connessi alla ripetizione nel tempo delle procedure (fenomeno della

collusione) .

Anche se tutti questi aspetti sono criticita nell’analisi delle gare d’appalto dei servizi
pubblici locali italiani la mia attenzione si soffermera, sviluppandoli, principalmente sul

primo e sull’ultimo di questi punti.



CAPITOLO 1

Le aste



1.1 Una metodologia molto diffusa per D’allocazione delle

risorse: le aste

Nella relazione di presentazione del DDL 4014 al Senato della Repubblica, si afferma
la volonta di introdurre una serie di principi necessari all’attivazione di meccanismi di
concorrenza per il mercato, per 1’affidamento delle forniture di servizi pubblici locali a
rilevanza industriale (erogazione di energia, con esclusione di quella elettrica, erogazione

di gas, gestione del ciclo dell’acqua, gestione dei rifiuti solidi urbani e trasporto collettivo).

Nell’ambito della letteratura economica, Demsetz (1968) descrive la possibilita che un
compratore di un servizio prodotto con una tecnologia a rendimenti di scala crescenti
selezioni il proprio fornitore sulla base di una serie di offerte prodotte da potenziali
concorrenti, scegliendo colui che offre le condizioni di fornitura pit vantaggiose. In tal
modo, la concorrenza tra produttori, non essendo attuabile nell’ambito del mercato — a
causa delle condizioni tecniche di produzione — viene spostata in una fase a monte, nella
quale si seleziona il fornitore che diverra monopolista. Il meccanismo allocativo sotteso
dalla concorrenza per il mercato ¢, evidentemente, una procedura d’asta.

Con queste premesse ¢ facile individuare il motivo della quasi simultanea esplosione
di analisi teoriche ed applicazioni pratiche dei meccanismi d’asta degli ultimi anni. Anche
se 1'uso dell’asta come meccanismo di allocazione delle risorse risale almeno al 500 a.C.
(Lucia Parisio (1999) cita un passo di Erodoto che descrive la vendita di mogli per asta
inglese da parte degli Eneti d’Illiria; Vijay Krishna descrive la messa all’asta dell’intero
impero romano da parte della guardia pretoriana nel 193 d.C) gli ultimi due decenni hanno
visto un fiorire di applicazioni di meccanismi d’asta nei campi piu disparati. Da un lato,
I’avvento di Internet e I’emergere di mercati elettronici come eBay e Yahoo — ove beni di
tutti 1 tipi sono scambiati direttamente mediante aste aperte (inglesi) — hanno portato il loro
utilizzo in casa di chiunque sia connesso ad Internet. Dall’altro, il processo di
deregolamentazione e liberalizzazione intrapreso da molti paesi, spesso a causa della
transizione da una economia pianificata, ha richiesto la privatizzazione di beni ed aziende,
e le aste si sono dimostrate 1 meccanismi piu trasparenti ed efficaci tra quelli disponibili.
Inoltre, il recente boom nelle telecomunicazioni ha richiesto un meccanismo di allocazione
delle scarse frequenze disponibili; la privatizzazione della produzione di energia elettrica
ha richiesto un meccanismo flessibile di allocazione delle forniture; dove le emissioni di

anidride carbonica sono state limitate si € dovuto creare un meccanismo di allocazione dei
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permessi di emissione. In tutti questi campi ed in molti altri (titoli di Stato, appalti...) le
aste sono risultate il meccanismo piu efficace in termini di trasparenza e gettito, € spesso
anche di efficienza dell’allocazione.

Parallelamente a questi sviluppi, o forse in leggero anticipo su di essi si € verificato un
boom di analisi economiche dei meccanismi d’asta. Il lavoro di due premi Nobel per
I’economia ¢ stato determinante nel permettere il fiorire di questa branca della teoria
economica. William Vickrey, nel suo lavoro del 1961 ha iniziato I’analisi strategica delle
aste regalandoci intuizioni che continuano ad essere verificate in tutti i piu recenti lavori
sull’argomento. John Harsanyi, con i suoi lavori sui giochi ad informazione imperfetta
(1967-1968), ha fornito lo strumento principale per I’analisi teorica delle aste come
meccanismi di estrazione di informazioni da parti interessate (i potenziali acquirenti, nel
caso di aste di vendita) con informazione privata (le loro valutazioni). Il filone teorico che
¢ scaturito da queste due pietre miliari costituisce certamente il piu elegante e
matematicamente stimolante campo di applicazione della teoria dei giochi, e potrebbe
presto condurre ad un altro premio Nobel. Il fatto poi che nella pratica delle aste 1’ipotesi
di conoscenza comune (common knowledge) delle regole del gioco risulti piu facilmente
soddisfatta ha stimolato I’analisi empirica e sperimentale di tali meccanismi diretta a

verificare le previsioni della teoria delle aste e della stessa teoria dei giochi.



1.2 La scelta del tipo di asta

Un’asta ¢ un meccanismo di mercato definito da un insieme di regole note a priori che
determinano 1’allocazione e i prezzi dei beni sulla base delle offerte dei partecipanti
all’asta stessa. Si tratta di un meccanismo che assume le piu svariate modalita e che viene
utilizzato per la vendita di pezzi unici come le aste di quadri di Sotheby’s, cosi come per la
trattazione quotidiana di titoli e obbligazioni sui mercati finanziari di tutto il mondo. Che
tipi di beni sono trattati con le aste? La lista ¢ lunga: oggetti d’arte, libri, antichita,
produzione agricola, diritti di sfruttamento minerario, buoni del tesoro sono alcuni tra i
possibili esempi attuali.

Perché le aste sono usate piuttosto di altri dispositivi di vendita come 1’imposizione di
un prezzo fisso? Secondo Cassady (1967), una risposta potrebbe essere che alcuni prodotti
non hanno dei valori standard. Ad esempio, il prezzo del pesce appena pescato dipende
dalle condizioni della domanda e dell’offerta in uno specifico momento, ed ¢ influenzato
probabilmente anche dagli sviluppi prospettici del mercato. Anche Bulow e Klemperer
(1996) individuano una preferenza da parte del venditore — misurata in termini di profitti
attesi — per il ricorso ad una procedura di asta rispetto alla negoziazione con un acquirente.
Ci0 fornisce una giustificazione normativa alla implementazione di transazioni per mezzo

di procedure d’asta.

I principali benefici che la letteratura economica riconosce alle procedure d’asta sono i

seguenti:

x La gestione del servizio pubblico locale viene affidata all’impresa che effettua
I’ offerta migliore in un contesto competitivo (si tratta di un aspetto di fondamentale
importanza poiché introduce un criterio per la selezione di un soggetto tra le
molteplicita di potenziali fornitori);

x L’affidamento della gestione di un servizio pubblico locale a mezzo gara riduce gli
eventuali problemi connessi ad una limitata capacita negoziale di colui che
bandisce I’asta (Milgrom (1987) e Bulow e Klemperer (1996));

x I prezzi che pratica il monopolista che ha ottenuto 1’affidamento del servizio a

seguito di una procedura di gara non sono prezzi di monopolio (Zupan(1989));



x I prezzi che pratica un monopolista che ha ottenuto I’affidamento del servizio a
seguito di una procedura di gara risultano tanto piu vicini al costo medio quanti pit
concorrenti partecipano alla gara (Gomez-Lobo e Szymanski (1998));

x Nella misura in cui le offerte effettuate nell’ambito della gara implicano
I’affidamento della fornitura al soggetto piu efficiente, si pongono in essere
contratti di servizio dotati di maggiori incentivi all’efficienza produttiva (ad

esempio, contratti di tipo fixed-price).

A volte c’¢ un singolo compratore che desidera acquistare qualcosa, sia esso un bene o
un servizio, da uno dei potenziali fornitori. Dal punto di vista teorico questo caso
(monopsony) ¢ equiparabile (eccetto per I’inversione del segno di qualche variabile) al caso
di monopolio in cui un fornitore vende, da solo, ad un vasto insieme di compratori. Percio,
in seguito, useremo il termine asta per descrivere sia 1’offerta di vendita che la domanda di
acquisto, facendo, nella nostra descrizione, riferimento alla prima.

I governi sono i piu assidui fruitori di aste procurement, aste che hanno come obiettivo
I’approvvigionamento di beni e servizi per la pubblica utilita. In una moderna economia di
mercato gli acquisti del governo da imprese private tipicamente ammontano al 10% del
prodotto interno lordo. Per molti contratti di fornitura governativa le imprese presentano
offerte in busta chiusa; e, inoltre, prescritto per legge che il contratto venga assegnato
all’offerente che possedendo determinate garanzie di qualita abbia presentato I’offerta piu
bassa. Le offerte sigillate (sealed bids), a volte, sono usate dalle imprese per procurarsi, a
loro volta, le materie da utilizzare nel loro ciclo produttivo.

Il problema della progettazione di un meccanismo d’asta ¢ stato diffusamente studiato
nell’ambito della letteratura economica. La teoria identifica quattro modelli base di asta
attraverso i quali un banditore puo procedere alla cessione dei beni; tutti questi modelli
sono caratterizzati da una regola allocativa al maggior offerente e sono ottenuti
combinando due principali modalita di presentazione delle offerte (offerte a rilancio e in
busta chiusa) con due regole di prezzo (al primo o al secondo prezzo). Si ottengono cosi i

modelli basilari della teoria:

» Asta inglese aperta (English auction)
> Asta olandese aperta (Dutch auction)
» Asta in busta chiusa e pagamento del prezzo piu alto (First price sealed bid

auction)
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» Asta in busta chiusa e pagamento del secondo prezzo piu alto (Second price

sealed bid auction)

L’asta inglese (English auction) ¢ la tipologia d’asta tipicamente pill usata per la
vendita di beni. Il meccanismo di determinazione del vincitore e del prezzo per questo tipo
di aste ¢ il seguente: si parte da un prezzo iniziale (base d’asta), che viene aumentato in
modo continuo o discreto (I’aumento puo essere determinato dal banditore stesso o puo
essere il risultato del comportamento competitivo dei partecipanti), fino al momento in cui
non resta che un solo partecipante, il quale si aggiudica il bene pagando I’ultimo prezzo
che egli stesso ha annunciato. La caratteristica essenziale dell’asta inglese ¢ che, in ogni
istante di tempo, ogni offerente conosce il livello della miglior offerta corrente: tutti i
partecipanti all’asta sono quindi in grado di farsi un’idea delle valutazioni che i loro
avversari hanno del bene in vendita, dato che osservano il prezzo a cui i bidders escono
dalla competizione (drop out price) e il numero di bidders usciti dall’asta. Oggetti tipici

trattati con questa tipologia d’asta sono le antichita e gli oggetti d’arte.

Il meccanismo di funzionamento dell’asta olandese (Dutch auction) ¢ opposto a
quello dell’asta inglese aperta. Si parte da un prezzo elevato che viene via via ridotto (in
modo continuo o discreto) dal banditore fino al punto in cui un partecipante dichiari la
propria volonta di acquistare a quel prezzo. Il vincitore, quindi, ¢ colui che offre il prezzo
piu alto ed egli paga esattamente quanto ha offerto. Come il primo modello d’asta anche
questo secondo ¢ caratterizzato da una competizione pubblica in cui i partecipanti sono in
grado di osservare le offerte dei loro concorrenti durante la procedura di vendita, anche se,
rispetto al primo caso, la quantita di informazioni diffuse nel corso della competizione &
strutturalmente diversa. Infatti ¢ I’asta in cui il banditore osserva la minore quantita di
informazione (anche ex-post) perché ¢ noto solo il bid del vincitore. L’asta olandese ¢
usata, ad esempio, per vendere fiori freschi nei mercati generali olandesi (da qui il suo

nome), pesce in Israele e tabacco in Canada.

Nell’asta in busta chiusa al primo prezzo (First price sealed bid auction) si
aggiudica I’oggetto colui che, in busta chiusa, effettua 1’offerta piu elevata. Il vincitore
dovra, ancora una volta, pagare il prezzo che ha dichiarato (in questo caso all’interno della
busta). Esiste dunque identita tra dichiarazione e prezzo. La differenza principale tra questa

tipologia d’asta e ’asta inglese ¢ che, con I’asta inglese, gli offerenti sono in grado di
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osservare le offerte dei rivali e, conoscendo queste, di rivedere al rialzo le loro stesse
offerte; con 1’asta sigillata ogni bidder ¢ in grado di offrire un’unica volta. Tali aste sono

solitamente utilizzate per 1’aggiudicazione degli appalti pubblici.

Nell’asta in busta chiusa al secondo prezzo (Second price sealed bid auction o
Vickrey auction) I’oggetto viene aggiudicato a colui che effettua I’ offerta piu elevata, ma il
prezzo che egli deve pagare ¢ pari alla seconda offerta piu elevata. Esiste dunque
separazione tra dichiarazione e prezzo da pagare. Questa tipologia d’asta, in realta, pur

avendo delle utili proprieta teoriche, non ¢ molto usata.

Anche se ¢ possibile ricondurre tutte le procedure d’asta, anche le pit complesse, a
questi semplici modelli di solito sono adottate molte varianti a queste tipologie. Ad
esempio, pud essere imposto un prezzo di riserva, che ha proprieta di garantire colui che
vende I’oggetto dalla vendita ad un prezzo troppo basso; agli offerenti puo essere concesso
solo un tempo limitato per presentare le offerte; il banditore pud far pagare agli offerenti
una quota per la partecipazione all’asta. I pagamenti dovuti al venditore alla scadenza
dell’asta possono, inoltre, dipendere oltre che dall’offerta anche da qualche variabile

correlata con il vero valore dell’oggetto.

Un’analisi dettagliata delle proprieta delle suddette aste implica comunque la
considerazione di altri fattori. In primo luogo, la struttura informativa, che specifica la

conoscenza da parte degli agenti partecipanti dei seguenti elementi:
e la propria valutazione del bene in questione,
e la valutazione del bene da parte degli altri soggetti interessati all’acquisto,

¢ J’eventuale valore comune del bene in questione.

In secondo luogo, la dimensione della propensione al rischio; i risultati sono infatti

diversi a seconda che gli agenti siano neutrali o avversi al rischio.
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1.3 La natura dell’incertezza

Un elemento cruciale del problema riguardante le aste ¢ la presenza di asimmetria
informativa. Nel caso di perfetta informazione infatti, il problema non esisterebbe: rese
pubbliche le regole di partecipazione e fattosi garante del rispetto di tali norme, al
banditore non rimarrebbe altro compito che estrarre dall’asta tutta la rendita commerciale
possibile. Invece, la ragione per cui un monopolista decide di vendere tramite un’asta
piuttosto che imporre semplicemente un prezzo di vendita & che egli non conosce le reali
valutazioni degli offerenti. Se il venditore fosse in grado di osservare le valutazioni dei
potenziali offerenti potrebbe offrire 1’oggetto a colui che, tra questi, ne possiede quella piu
elevata ad un prezzo appena inferiore a tale valutazione, forzandolo all’acquisto pena il
ritiro dell’oggetto d’asta dal mercato. Quando I'informazione ¢ asimmetrica, invece,
I’abilita del venditore di estrarre i surplus ¢ maggiormente limitata. Il venditore puo
sfruttare la competizione che si instaura tra gli offerenti per incrementare il prezzo ma
solitamente non riuscira a farlo lievitare al punto tale da eguagliare la valutazione
dell’offerente che ne ha la valutazione maggiore.

Come rispondono gli offerenti all’intrinseca incertezza legata alla procedura d’asta?
Dipende dalle loro attitudini nei confronti del rischio. Cosi un aspetto di ogni particolare
situazione d’offerta che deve essere preso in considerazione da colui che decide il modello
d’asta da applicare volta per volta ¢ I’attitudine al rischio degli offerenti (assumiamo qui
per semplicita che il venditore sia neutrale al rischio).

Le differenze nelle valutazioni degli offerenti per I’oggetto d’asta possono sorgere per
motivi diversi e sono alla base dell’esistenza dei tre modelli che schematizzano il

comportamento dei partecipanti ad una procedura d’asta:
1) Valutazioni private indipendenti (Independent private-values model)

2) Valutazioni private non indipendenti (Affiliated values)

3) Valore comune (Common value)
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1.3.1 Modello delle valutazioni private indipendenti

Per quanto concerne la valutazione del bene, la maggior parte dei risultati non ambigui
in materia di aste si riferisce al caso delle Valutazioni private indipendenti (/ndependent
Private Values). Questo modello si applica, per esempio, ad un’asta di antichita in cui gli
offerenti sono interessati all’oggetto solo per un proprio interesse € non per rivenderlo una
volta che ne siano entrati in possesso. In questo caso si suppone che gli offerenti (bidders)
determinino 1’offerta sapendo con certezza la propria valutazione del bene, ma non
conoscendo la valutazione degli altri partecipanti all’asta; si assume inoltre che il valore
che ciascun bidder assegna al bene sia del tutto indipendente da giudizi di valore degli altri
concorrenti. Essi tuttavia ne hanno un’idea basata su una distribuzione di probabilita
ipotizzata essere la medesima per tutti i soggetti, banditore dell’asta incluso. Similmente sa
che gli altri offerenti considerano allo stesso modo la sua valutazione. Le differenze tra le
valutazioni degli offerenti riflettono, in sostanza, le differenze nei loro gusti nel momento
considerato.

Formalmente, considerati N offerenti all’asta, per ogni bidder i con i =1,...,N esiste

una distribuzione di probabilita F; da cui deriva la valutazione privata v; (la massima
somma di denaro che I’offerente ¢ disposto a spendere per I’oggetto), basata sul segnale
osservato X (piu propriamente, ciascun bidder i osserva il segnale X; ma non il vettore

b o={x,..x,.x

i WX N} che racchiude 1 segnali degli altri bidder, e che a i

i+l o0
restano pertanto ignoti). Tale valutazione, v, (x,.) ¢, dunque, non nota agli altri offerenti che

conoscono unicamente la distribuzione di probabilita F; (comune a tutti per 1’assunzione di
simmetria degli offerenti) da cui & estratta. A seguito di queste affermazioni non costituisce
limitazione dire che il vettore dei segnali coincide essenzialmente con quello delle
valutazioni (che dal primo viene generato). Inoltre, la valutazione che un bidder fa di un
bene ¢ stocasticamente indipendente da quella effettuata dagli altri partecipanti all’asta; cio
implica che conoscere la valutazione degli altri bidder teoricamente non modifica la
valutazione che il singolo operatore da del bene (in assenza di comportamenti strategici).
L’ipotesi IPV semplifica grandemente il set informativo dei partecipanti e delle
funzioni di valutazioni dei bidder. Cid permette di ottenere importanti risultati dal punto di
vista teorico, anche se ¢ evidente I’irrealta dell’ipotesi di indipendenza delle valutazioni
rispetto a quelle degli altri bidders oppure ad altre informazioni comuni di cui si pud

entrare in possesso.
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Le assunzioni necessarie per definire le strategie dei bidders nelle aste IPV sono (come

abbiamo in parte gia visto):

= | bidder e il venditore sono neutrali al rischio;

® i bidder sono simmetrici, cio¢ estraggono le loro valutazioni dalla medesima
distribuzione di probabilita;

® i bidder massimizzano il loro profitto;

= | pagamenti sono una funzione delle offerte.

Per quanto riguarda questo modello i principali risultati ottenuti nel campo delle aste

sono esaustivamente descritti in Milgrom e Weber (1982):

» dal punto di vista delle strategie degli operatori, 1’asta olandese e la First Price
Sealed Bid auction sono equivalenti; in entrambe, infatti, il bidder deve solamente
stabilire un prezzo da offrire e dichiararlo;

» nell’asta inglese e nella Vickrey auction si ha un unico equilibrio in strategie
dominanti, nel quale 1’aggiudicatario ¢ colui che attribuisce il valore piu alto
all’oggetto dell’asta e il valore di aggiudicazione ¢ quello del soggetto che
attribuisce all’oggetto dell’asta la seconda valutazione piu alta;

» l’allocazione che risulta da un’asta inglese e da una Vickrey auction & un ottimo
paretiano (dunque 1’allocazione delle risorse & tale per cui non ¢ possibile
migliorare la condizione di un soggetto senza peggiorare la condizione di un altro);

» nell’ambito della letteratura sulla individuazione di aste ottimali dal punto di vista
del venditore-affidante, per distribuzioni di probabilita delle valutazioni dei
partecipanti descritte da funzioni come la distribuzione normale, la esponenziale o
la uniforme, 1 quattro tipi d’asta citati risultano ottimali se vengono opportunamente

fissati 1 valori del diritto di accesso e del prezzo di riserva;

E’, inoltre, ampiamente dimostrato in letteratura che i1 bidder nei quattro principali
modelli di asta hanno un comportamento strategicamente equivalente. Cio conduce al
principale risultato teorico derivabile dal modello IPV, ossia il Teorema di equivalenza

dei ricavi (Revenue Equivalence Theorem, RET).
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1.3.1 bis) Teorema di equivalenza dei ricavi

Assumiamo che un dato numero di potenziali offerenti, neutrali al rischio, estraggano
ognuno indipendentemente la propria valutazione (che risulta essere un’informazione
privata) da una distribuzione di probabilita strettamente crescente e che ognuno di questi
sia interessato all’acquisizione solamente di uno degli oggetti d’asta. Si conclude che tutti i

meccanismi di allocazione:

» che assegnano I’oggetto all’offerente con la valutazione piu alta

» in cui ogni offerente con una valutazione pil bassa si attende un ricavo nullo
daranno origine agli stessi ricavi attesi.

Dimostriamo il teorema attraverso la formalizzazione di McAfee-McMillan (1987).
Per definire le strategie dei bidders ¢ necessario formalizzare la funzione di probabilita di
vittoria e definire conseguentemente la funzione di profitto atteso, dato un certo
comportamento degli avversari. Iniziamo la nostra analisi trovando 1’offerta di equilibrio di
Nash per l'asta al primo prezzo (FPSB). Date le strategie cosi come descritte
precedentemente, sia i un bidder con valutazione del bene v;. Questi ritiene che gli altri

bidder si comportino seguendo una funzione di offerta B, ossia, per j #i, j offre B(v j).

Assumiamo che B sia una funzione sempre crescente. Qual ¢ la strategia dell’offerente i-

esimo? Se egli offrisse un ammontare b; € vincesse, avrebbe un rendita pari a v, —b,. La

probabilita di vittoria con un’offerta b; ¢ la probabilita che tutti gli altri n-/ offerenti
. .. . ces s -1 =

abbiano valutazioni v; tali che B(v j)< b.: questa probabilita ¢ [F (B (bl- ))]" dove F

rappresenta la distribuzione delle valutazioni. L’ offerente i-esimo, dunque, scegliera la sua

offerta b; in modo da massimizzare il suo profitto atteso 7, = (v, —b,)- [F(B‘l (b, ))]"_1, La

. . . . i . . T,
massimizzazione del profitto atteso da la seguente condizione del primo ordine: B =0;

i

quindi differenziando rispetto a v; si ottiene

T, o7, N dz, db;
ob, dv,

i

; per 1l teorema di
dv, 9v, j P

inviluppo il termine tra parentesi ¢ nullo (infatti la condizione del primo ordine &

or, dr. or,
a—;[’ =0), quindi d—ﬂ-’ = a—”’ Un bid ottimale deve, dunque, soddisfare la condizione per
f V. V.

L L
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%z?: [F (B_1 (b, ))]’H. A questo punto abbiamo trovato la best reply
Vi Vi

cul
dell’offerente i-esimo ad una arbitraria regola di offerta B dei rivali. Invocando il requisito
di Nash delle aspettative razionali e quello di simmetria dei bidder (due offerenti con la
stessa valutazione presenteranno la stessa offerta), otterrd che nella formula dell’offerta

ottimale dell’i-esimo offerente dovrd porre la condizione b, = B(v,). In un equilibrio di

Nash la condizione di massimizzazione (che a questo punto si pud scrivere cosi:

dr, e . . . .
d—’ = [F (vl. )] ") deve valere simultaneamente per ogni offerente. Si possono ora risolvere
v

le equazioni differenziali semplicemente integrando (e tenendo conto della condizione
limite per cui se un bidder ha la valutazione piu bassa possibile, v;, otterra un surplus nullo

e B(v, )= v,). Otterrd dunque:

iF n—ld
B(vi):v. - j:[ (6)] ‘f, coni=/,..,n

l [F (Vi )]n_l

Il secondo termine a destra del segno di uguaglianza mostra lo “scarto” dell’ offerta ottima
rispetto alla valutazione v;. Nel caso semplificato in cui la distribuzione delle valutazioni F
¢ uniforme e la piu bassa valutazione possibile ¢ nulla si otterra che in una FPSB un

n—1 .. . ) n—1
-v cio¢ una somma pari alla frazione
n n

offerente con valutazione v offrira B(v)=

della sua valutazione. Questo risultato ricavato per la FPSB vale anche, come abbiamo
precedentemente affermato, per 1’asta olandese. Ora bisogna estendere il nostro studio alla
SPSB e all’asta inglese.

Il vincitore di un’asta ¢ colui che ha la valutazione piu elevata v). Si potrebbe
dimostrare che B(v(l)) ¢ la seconda piu alta valutazione attesa condizionalmente al fatto
che la prima risulta essere v(;): infatti ogni offerente stima quanto, in media, & superiore la
sua valutazione a quella dell’offerente che gli ¢ piu prossimo e presenta un’offerta inferiore
alla propria valutazione ma che comunque gli consenta di risultare vincitore al termine
dell’asta. Dunque, agli occhi del venditore che non conosce la valutazione v del

vincitore, B(v(l)) risultera essere 1’offerta piu elevata. Dal punto di vista del venditore, cio

equivale al pagamento atteso in un’asta inglese e in una SPSB.
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L’effetto piu importante del Teorema di equivalenza dei ricavi risiede nel fatto che il
ricavo atteso dall’asta ¢ indipendente rispetto alla regola di prezzo adottata, anche nel caso

di un numero di concorrenti limitato.
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1.3.2 Modello delle valutazioni affiliate (o private non indipendenti)

Trattiamo ora il caso delle Valutazioni private non indipendenti (Affiliated Values).
Si tratta di una generalizzazione del modello /PV nel quale si ipotizza che le valutazioni
dei bidder dipendano non solo dalle informazioni private riguardo al bene oggetto d’asta (i
propri segnali), ma anche da altre informazioni, possedute da autorita indipendenti, dal
banditore o dagli altri partecipanti. Si pensi, ad esempio, alla valutazione che un’offerente
fa di un quadro battuto ad un’asta; essa dipende non solo dall’informazione privata (i
propri gusti in fatto di pittura) ma anche dalle valutazioni degli altri offerenti o di esperti
d’arte (che influiscono sul valore di rivendita e sul prestigio del quadro).In questo caso,
quindi, 1 bidder sono disponibili a modificare la loro valutazione privata del bene nel
momento in cui entrano in possesso di altre informazioni.

Formalmente, consideriamo N offerenti e sia x; il segnale privato osservato dall’i-
esimo offerente. Sia quindi X = (X . ¢ N) il vettore costituito dai segnali privati dei
bidder, cio¢ dalle loro informazioni private. Sia S = (S,.,...,., ) un vettore di altre variabili,
non tutte note all’offerente, che, misurando la qualita dell’oggetto d’asta, possono
influenzare 1’offerta del singolo bidder. Per ogni bidder i il valore dell’oggetto ¢ dunque
V. =u,(S,X), con le variabili S e X che sono correlate tra loro attraverso una relazione
specifica che Milgrom e Weber (1982) chiamano condizione di affiliazione.
Intuitivamente, il vettore delle variabili casuali (S , X ) ¢ affiliato se all’aumentare di
ciascuna variabile del primo gruppo (che descrive la qualita dell’oggetto) corrisponde un
incremento nel secondo (le valutazioni), cioe se esiste correlazione positiva. La valutazione
di ogni offerente, quindi, dipende non solo dal proprio segnale ma anche da cio che non ¢
in grado di osservare: 1 segnali privati degli altri bidders e la reale qualita dell’oggetto. La

funzione di valutazione del bidder i-esimo sara pertanto V, = u(S, seees S s X s X (1)5eees X(Nfl))
e la probabilita di vittoria & Pr{bl. =b(Xx i)> b(X (1))}: Fy, (b_l (bl. )) dove FX(I)(b‘1 (b, ))

indica la probabilita che la valutazione del bidder i-esimo sia superiore alla piu elevata tra
le valutazioni degli avversari e con X;j si intendono i segnali privati X ordinati. Il problema
sara ancora quello di massimizzare il profitto atteso, ma con 1’avvertenza che le valutazioni

vengono modificate dalle informazioni che si diffondono nel corso dell’asta.

Milgrom e Weber dimostrano che la diffusione delle informazioni invalida il risultato

estratto dal modello IPV, cioe¢ il Teorema di Equivalenza dei Ricavi; in altri termini, le aste
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non possono piu essere considerate strategicamente equivalenti. Essi trovano invece un
vero e proprio ranking in termini di efficienza delle aste. Sinteticamente i risultati sono

cosi riassunti:

= [J’asta inglese genera ricavi piu elevati rispetto alle altre tipologie d’asta in quanto
nella prima viene diffusa una quantita maggiore di informazioni; queste
informazioni (le offerte) hanno I’effetto di rendere pubblica parte dell’informazione
privata di ogni offerente riguardo al vero valore dell’oggetto diminuendo la
probabilita di una sua possibile sovrastima (winner’s curse). Per effetto di questo 1
bidder sono ora in grado di modificare le loro valutazioni e quindi di rivedere le
loro valutazioni in base all’andamento dell’asta. La conformazione delle altre aste,
invece, non permette alcun apprendimento da parte degli offerenti;

= Con valutazioni affiliate, la SPSB ¢ superiore in termini di rendimenti attesi alla
FPSB e alla Dutch Auction (che produrranno lo stesso rendimento atteso);

= Conseguentemente, la miglior politica per il banditore per far si che i bidder siano
incentivati a offrire a livelli prossimi alla loro valutazione e quindi ad alzare il
rendimento dell’asta, sara quella di diffondere nel corso dell’asta la massima
quantita di informazioni che permettano di qualificare meglio 1’oggetto agli occhi
dell’offerente. A fronte di tale risultato ¢ evidente per il banditore la preferenza per

un modello di asta aperta ascendente (asta inglese).

La motivazione intuitiva di tale risultato ¢ dovuta a quello che Milgrom e Weber
chiamano Linkage Principle. Nella misura in cui i prezzi in un’asta dipendono anche da
informazioni non a disposizione dei bidders e nella misura in cui tali variabili sono
correlate alla stima compiuta dai singoli partecipanti attraverso la condizione di
affiliazione, il prezzo finale ¢ statisticamente correlato a quest’ultima stima. Cio implica
che il risultato dell’asta interagisce in maniera pit o meno forte a seconda delle
informazioni, diverse da quelle private, che il meccanismo d’asta rende disponibili ai
bidders. Un’asta inglese ¢, per definizione, I’asta che rende disponibili il maggior numero
di informazioni; esse scaturiscono dalle interazioni che si determinano nel gioco al rialzo
tra 1 competitori. Senza dubbio minore ¢ il contenuto informativo che sono in grado di
mettere a disposizione le procedure di asta one shot; il ranking tra esse ¢ determinato,
invece, dal fatto che le procedure al primo prezzo hanno tutte una regola di comportamento

efficiente per cui i concorrenti sono portati a dichiarare un bid uguale alle loro valutazioni.
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Ci0 implica che in termini di ricavo per il banditore la FPSB ¢ certamente 1’asta meno
efficiente, anche se i vincitori in queste aste sono in grado di ottenere certamente posizioni

di rendita e tendono a preferire queste procedure.
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1.3.3 Modello del valore comune (Common Value)

Trattiamo per ultimo il modello Common Value in quanto puo essere pensato come
un’estremizzazione del concetto di affiliazione tra le variabili. Consideriamo la vendita di
un’antichita che viene acquistata con lo scopo di essere rivenduta o la vendita di diritti
minerari in un particolare tratto di terra. Ora 1’oggetto per cui si offre ha un unico valore
cioe la quotazione del mercato dell’opera antica o I’ammontare di petrolio che giace nel
sottosuolo. Tuttavia, nessuno conosce questo vero valore. In questo caso si suppone che il
vero valore del bene sia noto e che 1 bidder ne traggano diverse aspettative determinate
dall’accesso a informazioni diverse.

Se il vero valore non osservabile ¢ V, allora i valori percepiti dai bidder v;, con

i=1..,N sono tratti in maniera indipendente dalla distribuzione di probabilita
condizionata F(v, V) che tutti gli agenti conoscono. In questo caso, quindi, per ogni

bidder i il valore dell’oggetto ¢ V. = ul.(Sl.,Xl,...,XN), dove S; ¢ il segnale che I’i-esimo

1

bidder percepisce riguardo al vero valore dell’oggetto (che ¢ ignoto agli offerenti) e

X,,..., X, indicano le valutazioni del bene effettuate dagli altri bidders. Supponiamo ora

che un offerente voglia apprendere informazioni dalle valutazioni degli altri offerenti. Se ¢
il modello Common Value a descrivere la situazione, le valutazioni degli altri offerenti
forniscono informazioni utili sul vero valore dell’oggetto: alla luce di questo I’offerente
potrebbe cambiare la propria valutazione. Al contrario, se fosse il modello Independent
Private Values a descrivere la situazione, I’offerente darebbe credito unicamente alla sua
valutazione ed apprendere quelle degli altri non la cambierebbe in alcun modo (sebbene
possa, per motivi strategici, cambiare la sua offerta).

In questo modello, come abbiamo precedentemente affermato, viene radicalizzato il
concetto di variabili affiliate. Il modello Common Value, infatti, ¢ il modello nel quale le
valutazioni degli offerenti si formano unicamente sulla base dell’informazioni disponibili
sull’oggetto; non si tengono dunque a conto le preferenze dettate dai diversi gusti dei
bidders. Pertanto, in questo caso, il valore del bene ¢ percepibile come una variabile
casuale ed 1 bidders devono sopportare maggiore incertezza nelle aste CV che negli altri
modelli (infatti oltre al problema strategico di vincere 1’asta, il bidder ha anche quello di
evitare il rischio di ottenere profitti negativi).

Nelle aste Common Value, diviene cruciale un problema legato alla diffusione delle
informazioni, chiamato in letteratura winner’s curse (maledizione del vincitore). Per

winner’s curse si intende il fenomeno per cui i bidders, incerti sul valore del bene,
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scontano la probabilita che il vincitore sia colui che ne ha dato una valutazione eccessiva
(in quanto la regola di aggiudicazione assegna il bene proprio a colui che ne da la
valutazione piu elevata). Per evitare questo rischio (della cui presenza i bidders sono ben
consci) gli offerenti si comportano in maniera cauta, distorcendo la relazione tra le loro
valutazioni e le offerte che presentano, rendendo inefficiente I’asta. La diffusione di
informazioni pubbliche, o comunque non esclusive alla sfera di determinazione del singolo
bidder, permette di ridurre I’incertezza relativa alla propria valutazione, riducendo quindi
Ientita di winner’s curse. Da questo ragionamento emerge dunque che, in termini di
policy, il banditore dell’asta ha tutto 1’interesse a rendere pubblica la massima quantita di
informazioni che permetta di incrementare il valore dell’oggetto percepito dai bidders, in
modo che essi possano conseguentemente alzare la loro offerta.

La gestione efficiente delle informazioni ¢ pertanto particolarmente importante nelle
aste Common Value, essendo i1 segnali sparsi tra i partecipanti. Supponiamo che x; sia il
segnale dell’i-esimo offerente del vero valore dell’oggetto v e si supponga anche che a
valori maggiori del proprio segnale x; corrispondano stime maggiori di v. Il seguente

risultato della teoria di probabilita ci aiuta a definire meglio il problema di winner’s curse:
E(vix)> E(v I X, x, >x;,Vj# l)

I membro a sinistra del segno di disuguaglianza mostra il valore atteso della
valutazione dell’oggetto d’asta prima dell’offerta; il membro a destra il suo valore atteso
dopo che egli ¢ venuto a conoscenza di essere il vincitore. Visto che, mediamente, il valore
atteso della valutazione ex-post non ¢ maggiore del valore atteso della valutazione ex-ante,
il fatto di aver vinto 1’asta rappresenta il rischio di aver sovrastimato la vera valutazione.
Per evitare questo rischio e quindi di formulare un bid “miope” il bidder deve tenere conto
del seguente set informativo, che ¢ poi quello che caratterizza gli elementi chiave della

winner’s curse:

+ il vincitore & colui che ha ricevuto una notizia favorevole relativamente al valore
del bene, che quindi ne ha alzato la sua valutazione;

% dato cio, I’aspettativa condizionata E(le,.,x,. >x;,Vj ¢i) rischia di essere un

segnale eccessivo del vero valore del bene;
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Tenendo conto dell’insieme di queste due condizioni, il bidder pud anticipare il rischio
di winner’s curse, scontandone I’effetto ed evitando di effettuare 1’offerta “miope”

condizionata unicamente al proprio segnale.

Il meccanismo di diffondere delle informazioni che permette il raggiungimento del
bidding di equilibrio nelle aste Common Value ¢ quindi quello che sconta il pericolo di
winner’s curse. Dato questo, il risultato finale ¢ comparabile con quello dei modelli PV e,
in particolare ¢ possibile provare un risultato analogo a quello valido nel caso del modello

generale di asta, cioe il prezzo di aggiudicazione aggrega efficacemente tutta

I’informazione dispersa tra i partecipanti all’ asta.
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1.4 Dove siamo arrivati: breve riepilogo

In generale la teoria si ¢ innanzitutto concentrata sul caso delle Valutazioni private
indipendenti e sul caso Common Value, nell’ipotesi di neutralita al rischio. Dopo aver
caratterizzato gli equilibri per questi quattro tipi di aste ha via via considerato gli effetti
dell’indebolimento delle ipotesi semplificatrici e ha allargato il raggio dell’indagine, al fine
di comprendere aspetti al principio messi da parte (ad esempio la relazione tra meccanismo

d’asta e collusione).

Il primo risultato teorico fondamentale di cui conviene tener conto ¢ quello gia
enunciato in precedenza: ’asta First Price Sealed Bid e olandese sono strategicamente
equivalenti, il che significa che gli equilibri prevalenti nei due casi sono identici. A partire
da questo primo risultato, le conclusioni che ne derivano dipendono in primo luogo dal

grado di neutralita/avversita al rischio.

1.5 Ranking delle aste con le diverse propensioni verso il rischio

Neutralita al rischio

Con neutralita al rischio e Independent Private Values si dimostra 1’equivalenza tra
asta inglese e asta Second Price Sealed Bid. In entrambi 1 casi la strategia dominante ¢
truth-telling e ne consegue che il bene viene aggiudicato al soggetto che offre di piu, il
quale perd paga solo il secondo prezzo piu elevato. Si noti come questo risultato assicuri
I’efficienza del meccanismo di aggiudicazione, il quale garantisce che il bene vada al
soggetto che di esso ha la valutazione maggiore. L.’equivalenza tra i due tipi di asta viene
meno qualora le valutazioni private non siano indipendenti, perché il processo sequenziale
proprio dell’asta inglese rivela piu informazioni (derivanti dall’interazione degli offerenti)
di quello one-shot proprio dell’asta in busta chiusa al secondo prezzo e riduce il timore di
winner’s curse.

Sempre in riferimento alle ipotesi di neutralita al rischio e valutazioni private
indipendenti, si dimostra 1’esistenza del Teorema dell’equivalenza (Revenue Equivalence
Theorem) in termini di ricavo atteso. Nel caso di struttura informativa Common Value con

segnali non indipendenti, il Revenue Equivalence Theorem viene meno, poiché la natura
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sequenziale dell’asta inglese fa si che a ogni round siano rivelate nuove informazioni circa
i segnali privati relativi al Common Value sconosciuto. Cio fa si che, in equilibrio i bids nel
caso dell’asta inglese siano piu elevati (negli altri casi i bidders sconteranno il fenomeno
del winner’s curse attraverso un’opportuna riduzione dei bids), con il risultato che i ricavi
attesi per questo tipo di asta sono maggiori. Si noti perdo come, anche con il venir meno del
teorema, 1 meccanismi d’asta qui considerati assicurano che il bene vada al soggetto con la

valutazione piu elevata.

Avversione al rischio

Il Revenue Equivalence Theorem cessa di valere anche nel caso di valutazioni
indipendenti qualora vi sia avversione al rischio. In questo caso si puo dimostrare che il
comportamento strategico nel caso delle aste inglesi e delle Second Price Sealed Bid resta
invariato. Nel primo caso, infatti, gli offerenti parteciperanno all’asta finché il prezzo sara
minore della loro valutazione; nel secondo la strategia ottimale ¢, ancora una volta, offrire
una quantita pari alla propria valutazione. I partecipanti a un’asta First Price Sealed Bid o
a un’asta olandese, invece, avranno interesse a innalzare i propri bids poiché attribuiscono
un valore negativo relativamente piu elevato alla possibilita di non vedersi aggiudicare

I’oggetto. Cio fa si che i ricavi attesi siano pil elevati nel in questi ultimi due casi.

Riassumendo le indicazioni della teoria economica sono le seguenti: nel caso di neutralita
al rischio e di modello IPV tutte le tipologie d’asta sono equivalenti in termini di ricavi
attesi, mentre nel caso di avversione al rischio ¢ preferibile I’asta First Price Sealed Bid o
un’asta olandese. Nel caso di Common Value ¢ preferibile 1’asta inglese, mentre, per
quanto concerne le possibilita di collusione, la teoria dimostra una netta preferenza per le
aste one-shot in cui le possibilita di segnalazione sequenziale sono ridotte al minimo

(perlomeno all’interno della stessa asta).
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1.6 Una nuova prospettiva: aste multidimensionali

Il complesso di considerazioni fin qui fatte riguarda procedure di asta nelle quali il
soggetto affidatario viene selezionato sulla base di un unico parametro che caratterizza
I’offerta, ad esempio il prezzo (aste unidimensionali). Tuttavia, la maggior parte delle aste
indette per la selezione di un fornitore, con particolare riferimento al procurement, si
caratterizzano per una molteplicita di parametri da considerare (aste multidimensionali).
Si pensi alla costruzione di un nuovo aereoplano. Nel contratto per la sua costruzione la
specificazione delle sue caratteristiche (ad esempio I’affidabilita e la sicurezza del
velivolo) ha probabilmente la stessa importanza del suo prezzo: la scelta dell’offerta
migliore, allora, risentira di queste considerazioni.

Nell’ambito delle aste multidimensionali, il problema della scelta del meccanismo
allocativo da utilizzare e quello della scelta del vincitore sono pit complessi. La letteratura
economica ha iniziato solo di recente a formalizzare questi aspetti. In particolare,
nell’analisi di Che (1993) si ipotizza che 1 concorrenti nell’ambito di una procedura d’asta
per I’affidamento di una fornitura pubblica abbiano costi indipendenti e che le offerte siano
composte da due elementi (qualita e prezzo). Inoltre, il soggetto appaltante utilizza una
formula (scoring function) che gli permette di trasformare ciascuna offerta in un singolo
valore necessario per ottenere I’ordinamento finale tra le offerte. In questo contesto
I’autore dimostra che il meccanismo allocativo ottimale pud essere costruito come una
generalizzazione rispetto alle single-stage auction del primo prezzo o del secondo prezzo,
purché si costruisca una scoring function che assegni un peso minore alla qualita rispetto a
quello assegnato al prezzo.

Ancora, Branco (1997), studiando la progettazione di un meccanismo di aste ottimale,
afferma che nell’ambito di meccanismi di asta concernenti la selezione di un fornitore
pubblico, ¢ plausibile ipotizzare che 1 costi dei partecipanti alla gara siano tra loro correlati
(1 costi relativi a materie prime, agli addetti e altri costi sono ragionevolmente fissati dal
mercato). Mantenendo 1’ipotesi di offerte composte da due termini (qualita e prezzo) e
ipotizzando che le informazioni iniziali dei potenziali fornitori siano inizialmente
indipendenti tra loro, giunge a caratterizzare il meccanismo d’asta nel modo seguente:

% la presenza di correlazione tra i costi dei concorrenti attribuisce un valore

informativo per il soggetto appaltante a ciascuna delle offerte presentate dai
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partecipanti alla gara, per cui I’ammissione dei concorrenti alla gara deve avvenire
sulla base di criteri che permettono un numero congruo di partecipanti;

¢ il soggetto appaltante utilizza le offerte pervenute per selezionare I’'impresa a cui
affidare la fornitura;

« il soggetto appaltante utilizza le informazioni raccolte nell’ambito della procedura
d’asta, sulla base di una procedura predeterminata, per ridefinire il livello di qualita
della fornitura nell’ambito di una contrattazione ex-post con I’impresa selezionata,
facendo in modo che il livello di qualita implementato dipenda dalle informazioni

ricavabili da tutte le offerte presentate nell’ambito della gara.

Nella citata analisi di Branco, dunque, I’asta ottimale non ¢ ad un solo stadio ma ¢ a
due stadi, uno dove si seleziona il fornitore, ed uno dove si procede ad una trattativa
migliorativa utilizzando, in modo predefinito, le informazioni contenute nelle offerte di
tutti 1 partecipanti. In questo modo ¢ possibile dare la dovuta attenzione anche ai problemi
concernenti la qualita soprattutto quando la gara ¢ volta ad individuare il soggetto che

dovra realizzare un progetto particolarmente complesso.
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CAPITOLO 2

Requisiti per I’ammissione alle gare

d’appalto
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2. I requisiti per ’ammissione dei partecipanti

Il problema della definizione dei requisiti per I’ammissione dei partecipanti ad una
procedura di concorrenza per il mercato costituisce un aspetto rilevante, anche se non ha

ricevuto particolare attenzione da parte della letteratura economica.

In linea generale, i requisiti di ammissione dovrebbero essere ancorati ai seguenti

fattori:

a) esperienze passate nella gestione dei servizi pubblici locali, con particolare
riferimento alla condotta tenuta dall’affidatario nella gestione dei propri rapporti
con I’ente concedente;

b) struttura interna in termini di personale, con riferimento alla numerosita ed alla loro
competenza, in termini di mezzi o infrastrutture, facendo attenzione sia alla
quantita sia alla tecnologia;

¢) affidabilita finanziaria.

Per ciascuno dei fattori elencati sorge il problema di individuare una misura facilmente
ricavabile dai dati dei potenziali concorrenti e, allo stesso tempo, adeguatamente
rappresentativa dell’aspetto che si intende valutare. Tuttavia, non si puo¢ fare a meno di
osservare che una determinazione di soglie di accesso particolarmente selettive rappresenta
di fatto un vincolo alla possibilita di espansione di operatori gia attivi nel mercato e, allo
stesso tempo, costituisce un freno alla possibilita di diversificazione di grandi soggetti
industriali attivi su settori produttivi contigui.

Per quanto attiene alla definizione operativa delle soglie di accesso gli enti affidanti
potrebbero beneficiare dell’esistenza di un archivio nel quale siano registrate tutte le
informazioni concernenti i motivi di contrasto — emersi tra il potenziale concorrente e
I’ente affidante — in tutte le zone nelle quali gestisce un servizio pubblico analogo a quello
oggetto della gara. Una soluzione alternativa e piu semplice da implementare consiste nella
possibilita di far circolare informazioni tra enti locali affidanti, in modo che quando uno di
questi affronta il problema di affidare un servizio pubblico locale, puod richiedere ad altri
enti concedenti le informazioni necessarie a valutare [’affidabilita dei potenziali
concorrenti (non bisogna dimenticare pero che il giudizio dell’ente pubblico potrebbe

essere influenzato da interessi di parte, ad esempio collusioni con imprese private).
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Soluzioni di questo tipo avrebbero effetti benefici sia sotto il profilo degli incentivi del
soggetto affidatario della gestione di un servizio pubblico locale, il quale avrebbe un
deterrente rispetto alla possibilita di comportarsi opportunisticamente, sia sotto il profilo
della oggettivita della determinazione dei criteri di accesso da parte degli enti affidanti.

Inoltre, I’analisi di Branco descritta in precedenza suggerisce di introdurre dei
prerequisiti che siano in ogni caso improntati alla necessita di avere un numero di
partecipanti tale da ricavare un forte contenuto informativo dall’insieme delle offerte.
Tuttavia, ¢ comunque evidente che lo studio di un’offerta in meccanismi d’asta come quelli
formalizzati in Branco, ¢ un’attivita costosa e, quindi, ¢ necessario considerare un
eventuale trade-off tra quantita di informazioni addizionali che si ottengono da un ulteriore
partecipante alla gara e i costi connessi ad un esame accurato di un’offerta addizionale.

In Italia, per quanto riguarda la qualificazione dei partecipanti alle gare d’appalto
pubblico locale, con il Regolamento sulla qualificazione (DPR 34/2000) si ¢ abolito I’ Albo
Nazionale Costruttori (istituito nel 1962 e fondato su un unico livello di verifica) per
ovviare all’equivoco dell’affermarsi di un parallelo sistema specifico di qualificazione
facente capo, per le gare di propria competenza, alle stazioni appaltanti direttamente
interessate. La “binarieta” dei processi qualificativi aveva rappresentato, infatti, la
peculiarita del sistema italiano, che si era venuto a caratterizzare per la duplicita dei centri
di controllo: I'uno, I’ Albo, meramente abilitativo, ’altro, I’ente appaltante, direttamente
selettivo. Questa situazione aveva portato alla perdita sostanziale di effettivita del sistema
di qualificazione attuato mediante 1’Albo Nazionale Costruttori che era finita per essere un
mero elemento presuntivo della sussistenza di alcune referenze.

La legge Merloni ha cambiato radicalmente il sistema di qualificazione delle imprese
affidando ad organismi privati (Societa Organismi di Attestazione) la qualificazione
subordinandola oltre che ai requisiti tecnico-organizzativi ed economico-finanziari
conformi alle norme comunitarie anche alla certificazione di qualita. I requisiti che deve
possedere un’impresa per ottenere la qualificazione sono di ordine generale: cittadinanza
europea, assenza di procedimenti in corso, assenza di violazioni gravi, iscrizione alla
C.CI.A.A. (Camera di Commercio, Industria, Artigianato ed Agricoltura) e di ordine
speciale: capacita economico-finanziaria, capacita tecnica ed organizzativa, adeguata
dotazione di attrezzature tecniche, adeguato organico medio annuo. Questo ultimo ordine
di requisiti stabilisce le categorie e le classifiche che I'impresa pud chiedere come
qualificazione. La qualificazione in una particolare classifica ¢ un necessario prerequisito

per la partecipazione ad un particolare bando di gara (ad esempio, per gli appalti superiori
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a Lit. 5.000.000.000, I’'impresa deve essere in possesso della qualificazione nella classifica

V).

Le classifiche per le quali I'impresa pud ottenere 1’attestazione sono indicate nella

tabella seguente:

I | fino a Lit. |500.000.000 Euro |258.228
IT | fino a Lit. | 1.000.000.000 | Euro |516.457
II | fino a Lit. {2.000.000.000 | Euro |1.032.913
IV | fino a Lit. |5.000.000.000 | Euro |2.582.284
V | fino a Lit. | 10.000.000.000 | Euro |5.164.569
VI | fino a Lit. |20.000.000.000 | Euro |10.329.138
VII | fino a Lit. |30.000.000.000 | Euro |15.492.707
VIII | oltre a Lit. | 30.000.000.000 | Euro |15.492.707
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CAPITOLO 3

Criteri per la selezione del vincitore
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3. Come scegliere I'impresa aggiudicataria?

Il punto centrale del dibattito ¢ costituito dal richiamo all’elemento della “offerta piu
vantaggiosa”. Questo riferimento ¢ in realta piuttosto ambiguo. Laddove i criteri di
valutazione di un bene o servizio siano monodimensionali, come tipicamente accade nelle
aste considerate dalla teoria economica, il criterio dell’offerta piu vantaggiosa coincide, nel
contesto qui considerato, con quello del maggior prezzo. Il benessere sociale risulta
massimizzato quando viene estratto l'intero surplus del produttore, e cioe quando,
attraverso un meccanismo competitivo come 1’asta, il bene (in questo caso il diritto ad
essere affidatario del servizio) viene aggiudicato a chi ha la maggiore disponibilita a
pagare (in caso di informazione incompleta perd, come abbiamo gia visto, bisogna fare
attenzione alla winner’s curse, cioe all’errata conoscenza del vero valore del servizio).

La valutazione e 1’ordinamento delle offerte a fronte di criteri di aggiudicazione
particolarmente complicati e articolati — come nelle aste multidimensionali — diviene
invece un’attivita complessa, costosa e tale da condurre a risultati difficili da giustificare di
fronte ai concorrenti esclusi. Nel caso dei servizi pubblici il criterio della “offerta piu
vantaggiosa” non ¢ immediatamente e unicamente determinabile. Nella sua interpretazione
piu diffusa, questo riferimento viene letto come realizzabile attraverso la creazione di un
indice composito. Supponendo, ad esempio, di avere due variabili (misurabili) che
costituiscono 1’offerta (prezzo pagato dall’affidatario e livello qualitativo del servizio
offerto), ¢ possibile dare un peso a ciascuna di tali variabili e scegliere di cedere
I’affidamento al soggetto che garantisce il piu alto valore della combinazione lineare delle
due variabili.

Questo tipo di approccio soffre, pero, di due difetti. In primo luogo non garantisce la
massimizzazione del benessere sociale (Mori (1997)). Una possibile alternativa ¢ quindi
quella della costruzione di indici che siano espressione di una funzione di benessere
sociale. Il secondo difetto ¢ legato alla struttura degli incentivi alla rivelazione delle
informazioni. Un meccanismo di selezione basato su un indice che tenga conto delle
diverse dimensioni del servizio ¢ infatti in genere non efficiente dal punto di vista
informativo. In presenza di informazione completa sarebbe infatti possibile definire un
indice socialmente ottimale; questa possibilita viene meno quando il soggetto
potenzialmente affidatario possiede informazioni a cui I’affidante non ha accesso. Non vi ¢
infatti alcun interesse da parte del soggetto concorrente a rivelare correttamente le

informazioni di cui dispone perché comunque gli scenari futuri sono incerti e quindi
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entrambe le parti sanno che non ¢ possibile che I’affidatario sia vincolato in toto alle
condizioni presentate nell’offerta. L’unico tipo di informazioni che potrebbero essere
considerate credibilmente nella costruzione di un indice sono quelle che si basano
sull’esperienza passata nei limiti in cui essa ¢ documentabile.

Un modo per ovviare a questi problemi e che si avvicina alle finalita di intervento
apportato dalla legge Merloni presupporrebbe un meccanismo di asta a due stadi cosi

descritto:

1) Selezione dei soggetti ritenuti adeguati sulla base di criteri reputazionali e di
requisiti di carattere tecnico-finanziario. Questo tipo di selezione, presente anche
nelle aste a un solo stadio (nel qual caso si parla di preselezione dei soggetti),
consente di utilizzare le informazioni storiche per costruire una valutazione circa
I’affidabilita economico-finanziaria del soggetto. Trattandosi di informazioni
storiche, la capacita da parte del soggetto concorrente di riportare il falso ¢
chiaramente limitata.

2) Ulteriore selezione sulla base di parametri tecnico-qualitativi. Questo tipo di
informazioni si riferiscono sia all’esperienza passata (ad esempio attivita similari
condotte in passato) sia a quella futura (ad esempio il business plan per I’attivita in
questione). Il problema informativo si pone rispetto al secondo tipo.

3) Asta sulla base del prezzo per I’aggiudicazione del servizio.

Nell’esperienza comune delle gare d’appalto pubbliche locali i primi due passaggi
selettivi vengono effettuati dalle societa SOA descritte in precedenza che, forti delle
verifiche fatte, emettono la certificazione (ed inscrizione ad una particolare classifica)
necessaria per la partecipazione alle gare. Dopo le verifiche, dunque, ci si trova di fronte ad
un unico stadio, I’asta vera e propria per 1’aggiudicazione del servizio, che avviene
normalmente con la presentazione da parte delle imprese partecipanti di offerte in busta
chiusa.

Interessanti spunti vengono forniti, a questo punto, dalla procedura di identificazione
dell’offerta vincente. L’operazione che gli enti preposti a questo compito svolgono
preliminarmente (senza per questo soggiacere a criteri discrezionali) ¢ 1’eliminazione delle
offerte considerate anomale. Nella pratica vengono eliminate le offerte piu alte e piu basse

in numero pari ad una percentuale stabilita (il 10%).
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La ratio della disciplina delle offerte anomale ¢ quella di tendere al contemperamento
di due interessi: I’opportunita di assicurare all’amministrazione 1’aggiudicazione al prezzo
pil basso (e quindi al maggior ribasso) e 1’esigenza di impedire che offerte troppo esigue
(ribassi troppo consistenti), apparentemente idonee a realizzare il maggior risparmio di
spesa, risultino in realta poco convenienti, determinando irregolarita nell’esecuzione e
contenzioso spesso ampio e costoso.

I meccanismo di esclusione delle offerte ritenute incongrue costituisce pertanto
principio di carattere generale, ed € volto a garantire la serieta del procedimento. Il diniego
di assegnazione per eccessivo ribasso, infatti, tende al perseguimento dell’interesse
pubblico per la corretta esecuzione delle opere, dovendosi evitare che le imprese, indotte
ad elevare in misura abnorme 1 ribassi per assicurarsi i lavori, tendano poi a riequilibrare il
sinallagma contrattuale frapponendo difficolta in fase esecutiva, con inevitabili ricadute in
termini di corretta realizzazione delle opere e di rispetto dei tempi contrattuali. La ratio alla
base dell’eliminazione delle offerte anomale ¢ il tentativo di mitigare gli eventuali effetti
nefasti dovuti all’incompletezza contrattuale. Risulta, infatti, difficile (o proibitivamente
costoso) specificare tutte le caratteristiche che 1’opera in questione dovra avere in un
livello di dettaglio che permetta a un giudice di valutare con sufficiente precisione se sia
avvenuta un’inadempienza del contratto di servizio. Risulta complicato anche prevedere
tutte le eventualita che possono emergere durante la vita utile del contratto (potrebbero
sorgere situazioni che rendono mutualmente utile rivedere in qualche modo i termini
contrattuali). La legge Merloni-ter stabilisce che il progetto debba fornire informazioni
tecniche molto dettagliate ma rimane concettualmente impossibile considerare tutte le
eventualita.

Il meccanismo di esclusione delle offerte anomale risulta pertanto coerente con lo
svolgimento di procedure di gara, ove 1’osservanza dei principi fondamentali che ad esso
sovrintendono (della concorrenza fra gli imprenditori, della parita di trattamento dei
concorrenti nonché della continuita della gara), tende ad assicurare il prezzo pili congruo.
Fare un’offerta troppo vantaggiosa, dunque, pud comportare 1’esclusione dalla gara, cio
determina un aumento del costo atteso del progetto: imprese a basso costo aumentano la
loro offerta, al fine di non essere escluse e questo determina un aumento dell’ offerta media,
e un ulteriore incentivo ad aumentare 1’offerta, per non apparire troppo “poco costosi”’. C’¢
solo da domandarsi se non ci fosse un meccanismo piu consono ai principi di teoria
economica per ottenere questo fine, ad esempio 1’'imposizione di sufficienti penali per

I’abbandono del progetto (attualmente l'esecutore dei lavori ¢ obbligato a costituire una
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garanzia fidejussoria del 10 per cento dell'importo degli stessi; in caso di ribasso d'asta
superiore al 25 per cento, la garanzia fidejussoria ¢ aumentata di tanti punti percentuali
quanti sono quelli eccedenti la predetta percentuale di ribasso).

11 passaggio compiuto successivamente consiste nella scelta dell’impresa vincitrice tra
le offerte rimaste. Anche in questo caso la procedura di selezione deve essere spogliata da
ogni interpretazione critica dei dati. Si procede infatti, come prima operazione,
semplicemente facendo la media delle offerte rimaste. A tale media si aggiunge lo scarto
medio aritmetico dei ribassi percentuali che superano la predetta media ottenendo la soglia
di anomalia. Come offerta vincente si considera il ribasso che si avvicina di piu per difetto

a questo valore trovato.

Ecco un esempio dei procedimenti descritti (per motivi legislativi la regola di
esclusione delle offerte anomale non si applica alle gare con meno di cinque offerte

valide):

nome impresa ribasso percentuale
impresa A 6.429
impresa B 6.678
impresa C 6.810
impresa D 7.210
impresa E 7.290
impresa F 7.570
impresa G 7.725
impresa H 8.160

Le offerte valide (derivate dalla prima verifica che depura il totale delle offerte da
quelle che non sono state presentate nel modo corretto) in questo caso sono 8; da cio si
desume che le offerte anomale siano una (perché il 10% di 8 ¢ 0.8 che si approssima
convenientemente ad 1) per eccesso e una per difetto. Dal computo delle offerte quindi

andranno tolte (taglio delle ali) le offerte anomale ottenendo:
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nome impresa ribasso percentuale
impresa A offerta anomala
impresa B 6.678
impresa C 6.810
impresa D 7.210
impresa E 7.290
impresa F 7.570
impresa G 7.725
impresa H offerta anomala

Ora, per I'individuazione dell’offerta vincente (e quindi dell’affidatario del servizio
oggetto d’asta), si procede facendo la media dei ribassi percentuali che in questo caso
risulta essere 7.214 e calcolando gli scostamenti tra i ribassi che superano questa media e la

media stessa.

nome impresa ribasso percentuale Scostamenti
ribasso-media
impresa A offerta anomala -
impresa B 6.678 -
impresa C 6.810 -
impresa D 7.210 -
impresa E 7.290 0.076
impresa F 7.570 0.356
impresa G 7.725 0.511
impresa H offerta anomala -

La media di detti scostamenti ¢ 0.314. Questo valore incrementera la media dei ribassi
depurati delle offerte anomale (7.214) producendo la cosiddetta soglia di anomalia (in
questo caso equivalente a 7.528). Il ribasso che approssima per difetto questo valore

appartiene all’impresa E che, quindi, si aggiudichera 1’ appalto.
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CAPITOLO 4

L.a collusione



4.1 La ripetizione delle procedure di asta nel tempo

Una caratteristica da tenere in considerazione delle gare d’appalto pubbliche ¢ la
natura ripetitiva nel tempo dei bandi. E’ lecito e di fondamentale importanza chiedersi,
dunque, quali componenti tale ripetitivita metta in gioco. Uno tra 1 principali effetti di detta
iterativita ¢ la collusione tra imprese. Questo fenomeno ¢ un serio problema che si puo
riscontrare in molte aste di tipo procurement, prova ne ¢ la rilevanza che la letteratura
economica fornisce sempre piu frequentemente al suo studio. Nel prossimo capitolo si
cerchera di approfondirlo in modo esaustivo partendo dalla sua chiara definizione fino ai

possibili tentativi di un suo arginamento.

4.2 La collusione

La collusione si esplica in un accordo tra un gruppo di imprese detto cartello,
costituito con lo scopo di massimizzare il profitto atteso congiunto dei suoi membri
limitando la competizione tra i partecipanti ad un’asta. Se, infatti, a colludere fossero le
imprese che vendono un bene o un servizio (ad esempio 1 paesi membri dell’OPEC che
immettono nel mercato mondiale una quota consistente del greggio complessivo) gli
acquirenti si troverebbero a fronteggiare prezzi di approvvigionamento elevati, rendendo i
profitti dei membri del cartello piu alti rispetto al normale livello riscontrabile in un regime
di competitivita. Allo stesso modo gli affidanti in una gara d’appalto pubblico si
vedrebbero costretti ad assegnare alle imprese private lavori per opere di pubblica utilita
con ribassi minori di quelli altresi generati da un modello competitivo.

Le leggi statali vietano questi accordi per tutelare i consumatori dal comportamento
collusivo (o, nel caso di appalti, gli enti pubblici). Ogni anno ingenti risorse (umane e
pecuniarie) sono impiegate nella ricerca e nella punizione delle imprese che colpevoli del
reato di collusione. A tal proposito un primo accorgimento legale che nel campo degli
appalti pubblici viene adottato per tutelarsi da situazioni collusive ¢ il divieto di multipla
partecipazione alle aste. Come si legge dagli articoli 10 e 12, infatti, ¢ “vietata la
partecipazione alla medesima procedura di affidamento dei lavori pubblici del consorzio
stabile e dei consorziati” e “non possono partecipare contemporaneamente imprese che si
trovino fra di loro in una delle situazioni di controllo”. Da un punto di vista teorico il

N

perché di queste limitazioni & palese. Si pud con buona ragione prevedere che la
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presentazione di varie offerte da parte di un singolo agente avrebbe 1’effetto, visto 1’attuale
metodo di scelta del vincitore di un appalto, di costituzione di un “micro-cartello” tra le
imprese detenute dallo stesso soggetto. Infatti presentando tante offerte tra loro ravvicinate
potrebbe incrementare la sua probabilita di essere vicino al valore medio di riferimento per
I’assegnazione e quindi la sua probabilita di vittoria. Allo stesso modo potrebbe
contribuire, con le sue offerte, al mantenimento dei ribassi a un livello inferiore a quello
competitivo.

Ovviamente, per essere in grado di reprimere accordi evidenti e dissuadere da
comportamenti collusivi futuri bisogna possedere un insieme di strumenti che aiutino a
segnalare i comportamenti che possono essere considerati collusivi. Questa ¢, di fatto, una
necessita vista I’effettiva impossibilita di individuare un cartello mentre sta operando.

Tra le anomalie nelle offerte piu frequenti che affliggono il settore dei lavori pubblici
si trova certamente la cosiddetta turbativa di gara”. La grande notorieta di tale anomalia,
anche presso i non addetti ai lavori, ¢ dovuta alle ricorrenti inchieste giudiziarie che
richiamano I’attenzione dei media per le notizie d’arresti di pubblici amministratori,
funzionari, appaltatori e talora di liberi professionisti. Cid che ne amplifica la gravita ¢ che
all’elevata frequenza di tali eventi, pressoché uniforme su tutto il territorio nazionale,
corrisponde una notevole difficolta di indagine e di accertamento ove si escludano le
dichiarazioni spontanee delle persone coinvolte o le intercettazioni ambientali. Risorse
certamente troppo limitate se si considera I’effettiva presumibile estensione del fenomeno
in commento.

Si pone percio un interrogativo fondamentale: ¢ possibile, dalla sola osservazione dei
ribassi offerti dai concorrenti, sviluppare metodi sufficientemente rigorosi per il
riconoscimento della turbativa di gara? E quali sono i possibili rimedi a disposizione dei
responsabili del procedimento per prevenire e finanche annullare i fenomeni di devianza in
esame?

Per tentare possibili soluzioni alle questioni poste, nel presente lavoro si vuole fornire
un primo contributo che, lungi dall’essere definitivo, possa pero essere di ausilio sia per le
amministrazioni aggiudicatrici sia per tutti gli operatori interessati alla salvaguardia di un

mercato sano degli appalti.
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4.2.1 Il mercato degli appalti pubblici italiani

a) Perché offerte in busta chiusa?

Come ¢ gia precedentemente emerso 1’assegnazione degli appalti pubblici avviene
mediante presentazione di offerte in busta chiusa da parte delle imprese invitate e,
chiaramente, interessate ad aggiudicarsi i lavori. La domanda che ci si pone ¢ questa: che
evidenze hanno portato alla scelta di questa metodologia per la presentazione delle offerte?
Perché non assegnare 1’appalto all’impresa che offre il maggior ribasso in un’asta inglese
(che teoricamente garantisce un rendimento atteso maggiore o comunque uguale al caso
delle aste one shot)?

Alcune risposte si possono ricercare tra le caratteristiche delle aste ascendenti. La
natura di questa tipologia d’asta permette, come si ¢ detto, la diffusione di informazioni
sulle valutazioni degli offerenti. La conoscenza pubblica delle offerte pero ha anche degli
effetti non desiderabili per quanto attiene la presenza di fenomeni collusivi. Essa infatti,
rivelando I’identita delle imprese offerenti, permette 1’individuazione in corso d’opera,
operata dalle aderenti al cartello, delle imprese che violano gli accordi. La minaccia di
ritorsione palesata con un rilancio riesce cosi ad essere spesso un deterrente molto efficace
contro la tentazione di “comportamenti individualistici”, specialmente in aste multi-unit (in
cui, cioe, sono proposti molti beni o servizi in aste che si svolgono simultaneamente ed
indipendentemente 1’una dall’altra).

Un altro svantaggio delle aste ascendenti ¢ quello di scoraggiare le imprese che non
godono di vantaggi competitivi (ad esempio imprese distanti dall’ubicazione dei lavori
quando la distanza incide fortemente sulla determinazione dell’offerta) dal presentare
offerte, sicure che se anche offrissero risulterebbero, al termine dell’asta, sicuramente
battute. Consideriamo, come esempio, I’acquisto della compagnia chimica Wellcome
effettuato da Glaxo nel 1995 (che a quel tempo creo il piu grande polo di industria chimica
del mondo). Dopo la prima offerta di Glaxo pari a 9 miliardi di dollari, la rivale Zeneca
espresse la propensione di offrire 10 miliardi per I’acquisizione della compagnia mentre
Roche era intenzionata ad offrire 11 miliardi di dollari. Una particolare sinergia esistente
tra Glaxo e Wellcome rendeva pero il valore di quest’ultima maggiore per Glaxo che per le
altre imprese. Le due compagnie rimanenti, dunque, finirono con il manifestare uno scarso
interesse a partecipare ad un’asta che avrebbero certamente perso (in quanto le loro

valutazioni erano sicuramente inferiori a quella che Glaxo aveva di Wellcome). Infatti
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anche se il costo di partecipazione all’asta non era elevato se confrontato con il valore della
posta in gioco esso non era, tuttavia, trascurabile (approssimativamente qualche decina di
milioni di dollari). II risultato fu che né Roche né Zeneca entrarono nella competizione e
Wellcome fu assegnata al prezzo iniziale di 9 miliardi di dollari, sicuramente ad una cifra
inferiore a quella che si sarebbe potuta ottenere se tutte le compagnie che inizialmente
avevano manifestato interesse avessero presentato un’offerta.

Se invece per I’assegnazione degli appalti pubblici si sceglie un’asta di tipo one shot
(ad esempio la First Price Sealed Bid) per i punti precedentemente analizzati si ottengono
risultati indubbiamente migliori: la collusione tra gli offerenti € ora meno probabile (anche
se ancora possibile) perché i potenziali cartelli sono meno resistenti visto che non si
possono sfruttare le informazioni dovute alla sequenzialita dell’asta per controllare il
comportamento di tutti i suoi membri. Non c’¢ quindi possibilita di ritorsione ai danni
degli eventuali trasgressori degli accordi stipulati (esplicitamente o implicitamente) alla
nascita del cartello.

Un ulteriore indicazione che spinge alla scelta di un’asta one shot rispetto ad un’asta
inglese ¢ il minor filtro che questa tipologia d’asta compie dei possibili partecipanti. Come
si & detto offerenti che si trovano a fronteggiare in un’asta ascendente rivali che godono di
particolari vantaggi competitivi non saranno intenzionati a partecipare perché avranno la
matematica certezza di risultare battuti al termine dell’asta (con I’aggravante, se esistente,
del costo di partecipazione). In caso di asta in busta chiusa, invece, anche se permane la
superiorita competitiva di alcuni offerenti, il risultato ¢ molto meno certo. Ogni
partecipante all’asta , infatti, pud presentare un’unica offerta che non pud essere
modificata. Quindi, se le imprese avvantaggiate, per garantirsi un profitto maggiore,
abbassassero troppo la loro offerta, darebbero almeno una teorica possibilita alle altre
imprese di aggiudicarsi 1’appalto. Questa probabilita positiva concede una speranza alle
imprese svantaggiate e le attrae nella competizione (sempre che 1 costi di partecipazione

non siano troppo elevati per una piccola probabilita di vittoria).
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frequenze

b) Distribuzioni tipiche dei ribassi

Da un’ampia serie di osservazioni reperite nella banca dati dell’Autorita per la
Vigilanza sui Lavori Pubblici con riferimento ad aste pubbliche e licitazioni private di
entita inferiore alla soglia comunitaria (5 milioni di euro), nella fase che precede il “taglio

delle ali”, sono emerse quattro marcate tendenze dei ribassi.

La prima ¢ caratterizzata da una distribuzione con andamento che puo essere definito
“uniforme” nel senso che i valori delle offerte percentuali sono dislocati tutti all’interno di

qualche punto percentuale.

Istogramma del primo caso
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Tale tipologia di gara sembra essere caratterizzata dalla effettiva assenza di
concorrenza (altrimenti 1 ribassi si attesterebbero con piu frequenza attorno a valori
maggiormente competitivi) data la scarsa significativita delle differenze economiche tra le
offerte (anche molto numerose e fino all’ordine delle centinaia); D’interesse alla
partecipazione alla gara, dato che solitamente si riscontra un grande numero di
partecipanti, ¢ dovuto verosimilmente al cosiddetto “principio della rotazione”
dell’aggiudicazione (per cui gli inviti alle gare d’appalto sono inoltrati ad imprese diverse a

rotazione).
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Una seconda tipologia molto frequente di distribuzione dei ribassi € caratterizzata
dalla presenza nella gara di valori concentrati solo in determinati intervalli, cid0 che da
luogo ad un andamento che puo essere definito “a gradini” o “a soglie”. In tal caso si parla

anche di gare caratterizzate dal cosiddetto fenomeno delle “cordate”.

Istogramma del secondo caso
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Se si osserva I’intero intervallo tra il valore minimo ed il valore massimo di ribasso in
gara, si puo rilevare tra I’altro la caratteristica assenza di ribassi in ampie fasce di valori.
Qui la concorrenza sembra esplicarsi tra i gruppi di offerte (le cordate) che appartengono
alle varie soglie.

Al riguardo ¢ stato altresi rilevato, da una serie di approfondimenti di ordine
investigativo, che quando le soglie sono solo due, la “concorrenza” puo essere fittizia e 1
valori delle soglie sono scelti in modo funzionale alla predeterminazione del ribasso di
aggiudicazione.

In casi del genere ¢ anche solitamente significativa la correlazione tra i partecipanti

alla cordata.

Una terza tipologia di distribuzione ¢ caratterizzata da un andamento asintotico.
Ordinando sempre le offerte in senso crescente, si ottiene un grafico dove con poche
offerte si ha una crescita dei ribassi pressoché lineare, dopo di che 1 restanti e
preponderanti valori di ribasso si collocano tutti in corrispondenza di una determinata
soglia.
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Istogramna del terzo caso
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Anche se tale tipologia ¢ caratterizzata da una soglia dominante, si distingue tuttavia
dal caso che precede perché I’intervallo di variazione tra il minimo e massimo ribasso non
presenta lacune di valori. Dagli approfondimenti svolti ¢ stato rilevato che tale andamento
¢ per lo piu tipico di alcune grandi amministrazioni aggiudicatrici e che la forma asintotica

¢ dovuta verosimilmente a due aspetti concomitanti:

1) un certo numero di operatori non ¢ condizionabile e si colloca al di fuori delle
cordate dominanti;

2) tra 1 soggetti della soglia sussistono concreti interessi organizzativi che
condizionano 1’esecuzione del lavoro quali la “condivisione” di macchinari o la
compartecipazione a impianti tecnologici di rilevanti proporzioni € necessari

all’esecuzione delle opere.

Infine, una quarta tipologia ¢ caratterizzata da una distribuzione “lineare” che copre
con regolarita e senza discontinuita il campo di variazione dei ribassi tra il minimo ed il
massimo.

In tale tipologia ¢ tuttavia importante valutare tre aspetti:
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e la differenza tra i valori massimo e minimo del ribasso
e il valore assoluto di tali estremi;

¢ il numero dei partecipanti.

Istogramma del quarto caso
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Con riferimento agli estremi di ribasso si possono pero avere valori troppo vicini o
troppo distanti per essere credibili sul piano tecnico; come pure il valore assoluto degli
estremi, troppo alto o troppo basso, puod essere indice di un condizionamento. Cio va poi
posto in relazione al numero dei partecipanti; se la gara ¢ alterata ¢ verosimile che i detti
valori assoluti di estremita siano molto ridotti anche se sono stati osservati casi dove la
necessita di dissimulare ha consigliato 1’adozione di un campo (alterato) di variazione

composto da valori assoluti elevati.

¢) La distribuzione ‘“normale” dei ribassi

Se lo svolgimento di una gara fosse basato solo su di una sana competizione dei
concorrenti, sarebbe logico attendersi che i valori dei ribassi fossero tendenzialmente
concentrati intorno ad una fascia ragionevolmente limitata.

In linea astratta e tendenziale, nella logica aziendale secondo cui I’offerta ¢

attentamente valutata e ponderata, tutti i concorrenti sono indotti a presentare lo stesso
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ribasso salvo le differenze da ricondursi alle singole organizzazioni e fatte inoltre salve
circostanze specifiche destinate ad incidere sul ribasso quali, ad esempio, le note economie
di scala, la presenza di propri cantieri attivi nelle vicinanze dell’intervento da realizzarsi, la
proprieta di impianti di produzione di materiali che hanno una utilizzazione molto estesa
nell’opera, la disponibilita di brevetti particolari, ecc.

Nella valutazione dei ribassi bisogna tener conto anche di motivazioni di ordine
meramente congiunturale quali la necessita per una organizzazione di essere attiva sul
mercato indipendentemente dagli utili; in tale ottica si colloca anche il noto fenomeno di
penetrazione in mercati geograficamente lontani dal tradizionale bacino di azione dei
concorrenti, ci0 che induce i medesimi alla formulazione di offerte meno giustificabili
sotto il profilo tecnico. Queste, comunque, sono circostanze relativamente rare rispetto al
numero delle gare che si svolgono ogni anno ed al numero dei partecipanti.

Una dispersione troppo ampia dei ribassi, del resto, sarebbe indice o di una scarsa
attenzione professionale del concorrente o di un’errata valutazione del progetto e degli
oneri connessi. Elementi certo non infrequenti, pur tuttavia numericamente limitati
nell’ambito della gara e percio non di difficile riconoscimento.

Se le considerazioni svolte sono corrette ¢ allora lecito supporre che i ribassi siano
disposti secondo la legge di “distribuzione normale” il cui diagramma, come noto, &
costituito da una campana rovesciata e 1 valori indicati dalla legge medesima come “i piu
probabili”, devono essere addensati nella fascia oggettivamente prevedibile ed ammissibile

per quella determinata opera.

d) Iniziative di contrasto

Il riconoscimento dell’eventuale alterazione della gara puo divenire utile se il
responsabile del procedimento non ha ancor proceduto all’aggiudicazione, anche
provvisoria.

In via di autotutela ed in linea del tutto generale, I’amministrazione aggiudicatrice ha il
potere di non procedere all’aggiudicazione ove sia in grado di richiamare ragioni di
pubblico interesse. Inoltre I’art. 90 comma 8 del decreto del Presidente della Repubblica n.
554/99 consente all’amministrazione di sospendere la procedura di gara anche dopo

I’apertura delle offerte.
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Cosi, ove siano rilevate evidenti anomalie della distribuzione dei ribassi, ¢ possibile
sospendere la gara prima dell’aggiudicazione provvisoria e valutare I’eventualita del suo
annullamento dandone naturalmente ampia motivazione.

La possibilita di sindacare la distribuzione dei ribassi nei modi detti non ¢ ancora
disciplinata dall’attuale normativa, per cui si ¢ diffuso tra le amministrazioni piu attente
alla prevenzione dei fenomeni corruttivi delle gare o da questi eventi piu colpite, I’'impiego
delle cosiddette “clausole di gradimento™ che rafforzano gia con il bando la facolta di non

procedere all’aggiudicazione in presenza di forti sospetti di turbativa.
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In linea indicativa la verifica della gara puo essere svolta dunque, secondo lo schema

riportato di seguito.

responsabile

i del progettista
procedimento

elaborazione del bando digara

pubblicita

inizio celebrazione gara: apertura di tutte le offerte

NO test di

accetabilita
?

' I

. senza
con riserve >
riserve
monitoraggio
del
procedimento
A N
conclusione della gara: aggiudicazione definitiva

Il test di accettabilita della gara praticato dal responsabile del procedimento potra
concludersi sia con il suggerimento di ripetere la gara, nel qual caso puo giovare un
riesame o verifica del bando, sia nel senso di confermare la gara; in questo ultimo caso
I’eventuale incertezza puo consigliare di disporre il monitoraggio delle fasi successive di

esecuzione del contratto d’appalto.
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4.3 Uno spunto dalla letteratura economica per affrontare

anomalie collusive

Decisivi contributi al nostro studio sulla collusione ci vengono forniti da Bajari e Ye
(2001). Essi applicano la teoria dell’offerta competitiva al caso di offerenti con valutazioni
diverse per distinguere tra comportamento collusivo e competitivo. Dai loro studi sono
state identificate due condizioni necessarie e sufficienti affinché un insieme di offerte sia
generato da un modello di offerta competitivo: I'indipendenza condizionale e la
scambiabilita. Se reggono le assunzioni alla base del loro modello competitivo, queste
condizioni sono necessarie € quindi devono essere osservate nei dati. Tali condizioni,
inoltre, sono anche sufficienti nel senso che, se riscontrate, ¢ possibile, tramite un processo
di inversione, trovare un modello competitivo che potrebbe aver generato le offerte
osservate. Percio, se le due condizioni valgono, un’analisi dei dati d’offerta non puo
rifiutare I'ipotesi che le imprese in questione si siano comportate seguendo regole
competitive. Al contrario, schemi d’offerta che non soddisfano queste condizioni non
possono in alcun modo essere stati generati dal processo di piena competitivita

modellizzato da Bajari e Ye, suggerendo la possibilita di collusione.

La prima condizione implicita nel modello competitivo d’offerta ¢ I’indipendenza
condizionale. Questa condizione trae le mosse dal fatto che, come si & gia detto, dopo gli
aggiustamenti per I'impatto dell’informazione pubblicamente osservata sull’appalto le
offerte delle varie imprese in competizione non dovrebbero essere correlate. Se invece un
sottoinsieme di imprese nel mercato partecipassero ad un cartello, le loro offerte,
presentate per fornire un’immagine di apparente competizione, dovrebbero risultare
correlate tra loro. Questa proprieta le renderebbe identificabili con 1'uso di tecniche

statistiche appropriate.

La seconda condizione del modello competitivo ¢ la scambiabilita. Brevemente, tale
requisito si riassume cosi: tutte le imprese nelle stesse condizioni si comporterebbero allo
stesso modo. Se si permutassero tra le imprese i fattori pubblicamente osservati che
influenzano i costi o altre informazioni che usano per desumere le loro offerte, allora,
quando vale la scambiabilita, le offerte dovrebbero permutare allo stesso modo. Come

preciseremo tra poco in caso di collusione questo secondo criterio potrebbe fallire.
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Ci sono almeno due limitazioni nella procedura di test per la collusione usando
I’indipendenza condizionale e la scambiabilita. Come abbiamo gia detto, sappiamo che, se
questi due requisiti vengono rispettati, ¢ possibile ricavare, procedendo all’indietro, un
modello di offerta competitivo che possa aver generato i dati d’offerta.

La prima restrizione deriva da questo assunto: se vale I’'indipendenza condizionale e la
scambiabilita non possiamo escludere che le offerte osservate siano state generate da un
modo d’offerta competitivo. Tuttavia ¢ pure possibile che la stessa struttura di offerte possa
essere il risultato di un accordo tra imprese e quindi di collusione. Infatti, se un cartello ¢
abile nel modo in cui collude, pud presentare delle offerte che soddisfino entrambi i
requisiti.

Il disegno di seguito contribuisce a chiarire la situazione.

La seconda limitazione (e forse la pill importante) ¢ che i test statistici possono
rifiutare, commettendo un errore, 1’ipotesi che le offerte soddisfino i requisiti richiesti.
Questo puo capitare se I’economista compie un lavoro poco accurato nella modellazione

della struttura dei costi delle imprese e non controlla tutte le informazioni pubblicamente
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disponibili su questi costi. I test possono trarre in inganno anche qualora la struttura del
modello d’offerta competitivo specificato da Bajari e Ye non sia sufficientemente generale

da catturare 1 fattori principali che influenzano i comportamenti degli offerenti.

Visto che i primi due test possono non essere conclusivi, Bajari e Ye suggeriscono di
affiancare a questi un terzo test. Ai primi due viene, quindi, lasciato il compito di segnalare
uno o pil potenziali cartelli, il terzo effettuera per i potenziali cartelli un confronto tra
modelli competitivi e modelli collusivi. Questo terzo test si avvarra di informazioni
aggiuntive sulla struttura dei costi e sui ricavi osservati nel mercato. Sorgenti di tali
informazioni sono imprese non sospettate di collusione, consulenze di ingegneri che

forniscono stime dei costi per progetti simili a quelli appaltati.

I tre test sono strumenti diagnostici utili per scoprire comportamenti d’offerta sospetti.
Putroppo nessun metodo per scoprire la collusione sembra essere infallibile e anche questi
test, come abbiamo gia abbondantemente affermato, hanno i loro limiti. Infatti, anche se
aiutano ad individuare gli scostamenti da un comportamento competitivo, non stabiliscono
direttamente se tale deviazione ¢ il risultato di un accordo illegale o semplicemente di una
cattiva modellazione delle strutture di costo.

Le intuizioni derivate da questi test, che comunque mantengono la loro utilita dal
punto di vista di preliminare dell’analisi, andranno quindi integrate e verificate con altri

test e verifiche.
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4.3.1 Indipendenza condizionale

La proprieta di indipendenza condizionale implica che, dopo aver tenuto conto degli
aggiustamenti dovuti alle informazioni pubblicamente disponibili sulle gare d’appalto, le
offerte non dovrebbero piu essere correlate. Questo risultato ha una spiegazione molto
semplice ed intuitiva. Prima di presentare un’offerta per un contratto d’appalto, un’impresa
calcola le stime dei propri costi e di quelli che anche le altre imprese devono sostenere per
realizzare 1’opera richiesta dall’ente pubblico. L’ offerta che viene presentata tiene dunque
conto di tutta I’'informazione pubblica che si attende influisca su queste componenti. In
aggiunta a cio I'impresa tiene in considerazione anche 1’informazione di cui ¢ 'unica
depositaria riguardo a costi che influenzano solo la sua offerta. Se non ci fosse collusione
ogni impresa arriverebbe in modo indipendente alle stime dei costi e quindi alla
formulazione della propria offerta.

Questo non significa che le offerte generate in un regime competitivo fossero
incorrelate prima dell’aggiustamento dovuto ai fattori pubblicamente osservabili che, come
abbiamo visto, le influenzano. Ad esempio, poniamo che due imprese siano
territorialmente vicine. Le due imprese tenderanno a presentare, ceteris paribus, un’offerta
elevata (e quindi un ribasso minimo) oppure una bassa (e quindi un elevato ribasso) in
corrispondenza delle stesse gare d’appalto perché, come indica I’'informazione pubblica
sulle distanze dalla locazione del progetto, tenderanno ad avere gli stessi costi di trasporto
(rispettivamente alti nella prima gara e bassi nella seconda).

Per le offerte formulate in regime collusivo, invece, le imprese che costituiscono il
cartello si coordineranno prima dell’asta su quello che dovra essere il loro schema delle
offerte. Il cartello, nel caso di appalti in cui ¢ applicata il nuovo metodo di scelta
dell’aggiudicatario non avra piu la capacita di selezionare al suo interno un vincitore
designato (ci0 accadeva quando le offerte era valutate al massimo ribasso): tutti membri
del cartello si accorderanno per presentare un’offerta pil alta (e quindi un ribasso inferiore)
di quella che avrebbero altrimenti presentato. Per effetto di questa coordinazione tra
imprese le offerte, in questo caso, risulteranno correlate.

Dalle affermazioni fatte in precedenza si desume che per testare se le offerte sono
condizionalmente indipendenti bisognera prima di tutto raccogliere tutta 1’informazione
pubblicamente disponibile riguardo ai fattori che potrebbero influenzare le offerte delle

imprese: la loro locazione, le risorse ancora disponibili, 1’esperienza precedente nel
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mercato (tutte fonti di asimmetria). Questa informazione ¢ detta pubblica perché ¢
disponibile a tutti, inclusa ogni impresa rivale.

Il secondo passo consiste nell’individuare il modo in cui cambiano le offerte di ogni
impresa al variare di ognuno dei fattori legati alla specifica impresa o al particolare
progetto. Ad esempio, supponiamo plausibilmente che i costi di ogni impresa per il
completamento di un’opera pubblica incrementino con la distanza dell’impresa
dall’ubicazione del progetto. L’intento dell’analista sara, in questo caso, raccogliere
informazioni sull’entita dell’offerta e sulla distanza di ogni impresa per ogni singola gara
d’appalto per poi procedere con una regressione il cui risultato sara la stima dei parametri
che esplicitano il cambiamento in media dell’offerta di ogni impresa al variare della sua
distanza dalla locazione del progetto.

Il terzo e conclusivo passo sara testare se le offerte delle imprese, dopo gli
aggiustamenti dovuti all’informazione pubblica, siano correlate o indipendenti. In altre
parole verifichera 1’esistenza di una correlazione persistente: un risultato di questa
corrispondenza reciproca potrebbe essere che quando un’impresa A offre piu di quanto si
potrebbe predire dall’informazione pubblica, un’altra impresa, B, si comporta nel

medesimo modo, contravvenendo quello che sarebbe logico credere.
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4.3.2 Scambiabilita

La seconda condizione implicita nel modello competitivo d’offerta ¢, come abbiamo
gia visto, la scambiabilita tra le offerte. Sostanzialmente significa che tutte le imprese
nelle medesime condizioni (stessi costi propri e dei rivali) si comporterebbero allo stesso

modo. Un semplice esempio chiarira bene questo concetto.

Supponiamo ci siano tre imprese nell’industria A, B, e C; ammettiamo per semplicita
che 1 soli costi presenti siano i costi di trasporto; sia il costo di un’impresa 100.000 euro
volte la sua distanza in chilometri della sua sede dalla locazione del progetto. A, B e C

hanno distanze e costi riassunti nella tabella riportata sotto.

Impresa Distanza Costo
A 10 chilometri € 1.0 milioni
B 12 chilometri € 1.2 milioni
C 13 chilometri € 1.3 milioni

Dati questi costi, come dovrebbero offrire le imprese? L’ impresa A ha i costi piu bassi
ma sa che vincera il progetto solo se offrira meno dell’impresa B, I'impresa con i costi
subito superiori. Il risultato d’equilibrio non collusivo in questo caso ¢ per A offrire appena
sotto 1.2 milioni di euro e la vittoria del contratto. L’impresa A ¢ la sola impresa
desiderosa di fare un’offerta cosi bassa perché ¢ la sola impresa che, compatibilmente alla
sua struttura di costi, puo farlo e ancora ricavare un profitto. In equilibrio I'impresa B
dovrebbe offrire 1.2 milioni di euro e C 1.3 milioni di euro. Nessuna delle due offrira di
meno per paura di aggiudicarsi il contratto ed avere quindi un profitto negativo (perdere

denaro) e neppure di pill per massimizzare la (improbabile) possibilita di vittoria.

Come cambierebbero le offerte d’equilibrio se, ad esempio, A e B costituissero un
cartello? Se A e B fossero in grado di accordarsi sulla spartizione del surplus economico
derivato da questa intesa sarebbe nel loro interesse lasciare vincere il progetto all’impresa
A. Infatti, dato che A ha costi minori di B, il cartello farebbe maggiori profitti se A
vincesse 1l progetto piuttosto che B. Dato che I'impresa A non deve preoccuparsi che la sua

offerta sia superata dall’impresa B, il risultato d’equilibrio ¢ per I'impresa A presentare
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un’offerta appena inferiore a 1.3 milioni di euro, per I'impresa C offrire 1.3 milioni di euro
e per I'impresa B presentare un’offerta “fasulla” superiore a 1.3 milioni di euro.
Consideriamo ora come potrebbero offrire le imprese A, B e C per un secondo

progetto con distanze e costi riportati nella tabella seguente.

Impresa Distanza Costo
A 10 chilometri € 1.0 milioni
B 13 chilometri € 1.3 milioni
C 12 chilometri € 1.2 milioni

Come si desume dalla tabella, nel secondo progetto B e C hanno costi scambiati tra
loro (per effetto dello scambio delle distanze).

Se le offerte delle imprese sono competitive, allora B e C semplicemente
permuteranno le loro offerte cosi come sono scambiati i loro costi. L’impresa C ora offrira
1.2 milioni di euro e B 1.3 milioni di euro compatibilmente ai loro vincoli dei costi.
L’impresa A continuera ad offrire una cifra appena inferiore ai 1.2 milioni di euro per

aggiudicarsi il contratto a discapito dell’impresa con i costi appena superiori.

Se I'impresa A e B colludessero, dovrebbero ancora una volta assegnare il progetto
all’impresa A perché A ha ancora i costi inferiori a quelli di B. Con lo scambio dei costi tra
B e C, tuttavia, 'impresa A non presentera piu la stessa offerta del caso precedente.
L’impresa A dovrebbe ora presentare un’offerta appena inferiore ai 1.2 milioni di euro

visto che C, che non fa parte del cartello, offrira appunto 1.2 milioni di euro.

Ecco il riassunto delle situazioni presentate:

Offerta Offerta Offerta Offerta
Costi Costi
Impresa competitiva collusiva competitiva collusiva
1° progetto 2° progetto
1° progetto 1° progetto 2° progetto 2° progetto
A € 1.0 mil. € 1.19 mil. € 1.29 mil. € 1.0 mil. € 1.19 mil. € 1.19 mil.
B € 1.2 mil. € 1.2 mil. > € 1.29 mil. € 1.3 mil. € 1.3 mil. € 1.3 mil.
C € 1.3 mil. € 1.3 mil. € 1.3 mil. € 1.2 mil. € 1.2 mil. € 1.2 mil.
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La tabella precedente mostra chiaramente che le offerte competitive godono della
proprieta di scambiabilita. Quando due imprese concorrenti hanno gli stessi costi e ¢’¢ la
medesima situazione anche riguardo ai costi delle imprese rivali, il risultato sara che, nei
due casi, presenteranno la stessa offerta. Le offerte competitive proposte dall’impresa A
saranno identiche per il primo e secondo progetto perché i costi dell’impresa piu prossima
ad A sono gli stessi nei due casi. Le offerte competitive di B e C permutano cosi come 1
loro costi sono permutati tra i due progetti. Nel primo progetto, B ha un costo di 1.2
milioni di euro e 1 costi dei rivali sono 1.0 milioni e 1.3 milioni di euro. In risposta a questa
situazione, B offre 1.2 milioni di euro. Procedendo dal primo al secondo progetto notiamo

che le posizioni di B e C sono scambiate e I’impresa C offre 1.2 milioni di euro.

La tabella mostra anche che la proprieta di scambiabilita dei costi e delle offerte viene
meno quando ci troviamo di fronte al fenomeno della collusione. L’ impresa A offre 1.29
milioni di euro nel primo progetto e 1.19 milioni di euro nel secondo progetto, anche se i
costi del rivale piu prossimo alla sua offerta rimangono invariati. Cid0 che cambia ¢
I’appartenenza o meno del rivale con i costi piu prossimi a quelli dell’impresa A al cartello.
Da notare che nel caso di collusione, oltre a questo, anche le offerte di B e C non si

scambiano pill come si scambiano i loro costi.

Nel caso, meno semplice di quello illustrato in precedenza (ma piu realistico), di
modelli in cui 'informazione privata contribuisce alla formazione delle offerte non si
riesce a determinare precisamente quale sara I’offerta presentata da ogni impresa ma ci si
deve accontentare della distribuzione delle probabili offerte. In queste condizioni piu
generiche quando vengono a disposizione nuove informazioni pubbliche sui costi non

saranno le singole offerte a mutare ma tutte le distribuzioni.
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Usando dati relativi a licitazioni private e a pubblici incanti forniti dal Comune di
Padova studiamo il problema della manipolazione delle offerte (bid-rigging) con
riferimento al caso italiano di lavori di pavimentazione stradale (pill estesamente riferiti
alla categoria OG3). L’intento primario delle nostre analisi ¢ trovare un’applicazione
pratica alle teorie di Bajari e Ye che, come abbiamo detto, possono fornire indicazioni utili
all'individuazione di potenziali comportamenti d'offerta anomali e quindi, in ultima istanza,
segnalare eventuali fenomeni collusivi. Alla base di questa ricerca c'¢ senza dubbio la
constatazione, supportata dal risalto offerto giornalmente dalla cronaca giudiziaria,
dell'ampia diffusione di accordi illegali nel caso di appalti pubblici locali. L’ipotesi alla
base della nostra ricerca ¢ che se le imprese agissero in modo competitivo dovrebbero
presentare delle offerte indipendenti, tenuto conto delle specifiche differenze tra le varie

imprese e a quelle dovute alle differenti gare d’appalto.

5.1 Cos’e cambiato con il nuovo metodo di aggiudicazione?

Prima del cambiamento introdotto dalla legge Merloni si procedeva all'assegnazione
dell'appalto tramite un'asta a buste chiuse con vincitore il massimo ribasso. Oltre alle
considerazioni dovute all'efficienza economica di assegnare la realizzazione di un'opera ad
un prezzo troppo basso (il rischio sempre presente ¢ il fallimento dell'impresa
aggiudicataria; per disciplinare al meglio le asimmetrie informative aggiudicante-
aggiudicatario sulla qualita del lavoro effettuato e dei materiali utilizzati si pone una
particolare attenzione alla stipula del contratto di servizio cercando di vincolare il pil
possibile 1’aggiudicatario) un rilievo mosso alla precedente metodologia di aggiudicazione
¢ la scarsa resistenza alla formazione di cartelli collusivi.

Come abbiamo visto, la scelta di assegnare gli appalti con aste in cui gli offerenti
presentano offerte in busta chiusa ha ridotto il rischio di accordi collusivi rispetto ad
un’asta ascendente ma evidenze empiriche (confortate da accurate indagini giudiziarie)
hanno rivelato che la presenza di coordinazione delle offerte tra imprese non ¢ cessata di
esistere.

Ipotizziamo infatti che le imprese vogliano colludere. Se la base di consenso del
cartello ¢ totale il risultato sara che 1'appalto sara aggiudicato all'impresa che, all'interno

del cartello, presenta I'offerta pili bassa (o il ribasso maggiore). Visto che tale offerta, come
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da accordi stipulati prima dell’inizio dell’asta, sara maggiore (e quindi il ribasso sara
minore) di quella che si sarebbe generata in regime competitivo il passaggio successivo
sara la spartizione del surplus (la cifra che eccede i costi) tra i membri del cartello
(mediante pagamenti convenuti all’istituzione del cartello). In un contesto limitato in cui le
imprese partecipanti sono relativamente poche e sempre le stesse le probabilita di
formazione di accordi illeciti aumentano in modo esponenziale. Da colloqui che ho avuto
con addetti delle amministrazioni appaltanti ¢ emerso che questa collusione (e quindi
I’attestazione del ribasso aggiudicatario a livelli inferiori a quello riscontrabile in caso di
competitivita tra imprese) era (malvolentieri) tollerata in virtu della garanzia che 1 maggiori
margini tra i costi e I’offerta fornivano alle imprese aggiudicatrici in termini di rispetto del
contratto.

Con l’avvento della nuova metodologia di scelta del vincitore dell’appalto e con
I’introduzione della procedura di esclusione delle offerte considerate anomale (che ¢ stata
descritta in dettaglio precedentemente) si ¢ cercato di rendere ancora piu difficoltosi gli
accordi che limitano la concorrenza tra imprese e, con I’eliminazione delle offerte
estremanti, di evitare situazioni “spiacevoli” (come l’interruzione dei lavori a causa del
fallimento dell’impresa aggiudicataria). La domanda che a questo punto ci si deve porre ¢
questa: i due obiettivi sono stati entrambi centrati?

L’obiettivo di minimizzazione del rischio di insolvenze contrattuali viene raggiunto a
scapito di offerte potenzialmente convenienti per le amministrazioni locali. In questo caso
¢ di non poca rilevanza il problema dell’asimmetria informativa tra ente pubblico ed
imprese private. Infatti, quelle che potrebbero essere offerte sostenibili da parte delle
imprese (per eventuali vantaggi competitivi) vengono eliminate perché si presume che
possano essere il risultato di uno studio poco accurato della propria struttura di costi.

L’altro obiettivo, il tentativo di eliminare la collusione tra offerenti, merita un
spiegazione accurata; non ¢ infatti cosi scontato che il risultato raggiunto sia proprio quello
a cui si puntava. Mentre nel caso in cui la scelta del vincitore veniva fatta per massimo
ribasso anche solamente un offerente che avesse presentato un’offerta inferiore a quella di
un ipotetico cartello avrebbe finito per destabilizzarlo, ora, con il nuovo metodo
aggiudicativo, si rischia di rendere maggiormente stabili 1 potenziali cartelli. Consideriamo
infatti una gara d’appalto a cui partecipino un gruppo nutrito di imprese vincolate da un
accordo illecito di spartizione dei profitti. La strategia di ogni impresa partecipante al
cartello ¢ necessariamente quella di presentare un’offerta inferiore a quella che sarebbe

scaturita naturalmente dalla valutazione della propria struttura dei costi ( il fine ultimo,
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infatti, sara sempre la spartizione del surplus b, —c, tra i membri del cartello). La

situazione che si verra a creare in presenza di un cartello, dunque, sara una grande
concentrazione di offerte elevate (per piccoli ribassi).

Visto che il nuovo criterio di aggiudicazione si rifa ad una vicinanza ad un valore
centrale (la media) che impatto puo avere la partecipazione di offerenti che non
appartengono al cartello? Se la base della partecipazione al cartello fosse molto elevata si
puo affermare con una certa sicurezza che gli offerenti aderenti all’accordo avrebbero un
certo controllo sulla media e quindi sull’offerta che risultera vincente all’apertura delle
buste. Infatti, in questa prospettiva, poche offerte pitt basse (cioe ribassi maggiori) di quelli
dei partecipanti al cartello non riusciranno a incidere molto sul risultato dell’asta
(incideranno pero sull’identita dell’aggiudicatario che cambiera al mutare della media):
I’appalto sara aggiudicato con buona probabilita ad un membro del cartello. Se invece
I’ offerta del bidder non affiliato fosse in linea con quelle del cartello la media non verrebbe
praticamente mutata e questo offerente entrerebbe in competizione con il cartello per
I’aggiudicazione dell’appalto. C’¢ quindi un’evidenza favorevole per ogni impresa verso
un’offerta superiore (e quindi un ribasso minore) al livello che sarebbe stato raggiunto se
ognuna avesse formulato la sua offerta solo tenendo conto della propria struttura dei costi.
In presenza di un cartello, infatti, presentare un’offerta bassa da la possibilita di spuntare
ricavi maggiori e di aumentare la probabilita di aggiudicarsi I’appalto. Se un’impresa,
dunque, fosse convinta dell’esistenza di un cartello la sua strategia ottimale sarebbe
I’allineamento. Se invece un’impresa non fosse a conoscenza di questo offrirebbe in modo

indipendente secondo 1 propri costi.

Procediamo ora con una descrizione teorica del nostro caso. Consideriamo un’asta di
tipo procurement con N imprese competitive che partecipano per assicurarsi un contratto di
costruzione di un unico ed indivisibile progetto (nel nostro studio lavori stradali
riconducibili alla categoria OG3). La metodologia d’offerta ¢ tale per cui le imprese
presentano offerte segrete in busta chiusa mentre I’aggiudicazione dell’oggetto d’asta
segue le modalita gia presentate precedentemente e che qui riassumiamo: dopo aver
eliminato il 10% delle offerte pill basse e il 10% delle offerte piu alte (offerte anomale) si
procedera facendo la media delle offerte rimanenti, questa media viene incrementata dallo
scostamento medio delle offerte superiori a detta media, il ribasso che approssima per
difetto questo valore sara I’offerta vincente. L’azienda i conosce la propria stima dei costi

necessari per 1’esecuzione del contratto di servizio, ¢;, non ¢ a conoscenza di quelle dei
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suoi competitori ma solamente delle distribuzioni da cui verranno estratte. Il
comportamento d’offerta rientra nel modello Independent Private Values. Si assume
inoltre che tutte le imprese siano neutrali al rischio. La strategia d’offerta dell’impresa i in
una gara d’appalto ¢ ¢ una funzione Bj(c). A questo punto supponiamo anche che esista un
equilibrio tale che Bj(c) sia una funzione invertibile e che tutti i competitori seguano le
strategie B.i(c). Sembra esserci un’evidenza che ci porta ad affermare che la strategia
d’offerta non sia strettamente crescente. Si pensi ad un’impresa che, avendo costi bassi o
essendo maggiormente efficiente, pud permettersi di presentare un ribasso superiore alle
altre imprese. La metodologia di aggiudicazione vigente in Italia per gare d’appalto con piu
di 4 offerenti (descritta ampiamente in precedenza) ci fa concludere che un’impresa in tali
condizioni non ha alcun interesse a segnalarsi come impresa con costi bassi. Infatti tale
segnalazione finirebbe certamente per escluderla dalla gara. Cido che presumibilmente
avverra sara che, al variare della propria valutazione, la bidding function sara strettamente
crescente (e quindi differenziabile) fino ad un certo valore (valore soglia) per poi attestarsi
ad un valore costante (non ¢ molto sensato supporre che al diminuire dei propri costi
I’offerta dell’impresa possa aumentare). Se I'impresa i offre b; e vince, guadagnera

b, —c, . Il profitto atteso del generico offerente i-esimo sara:

7, (b, c;sB) = (b, —c,)@,(b,)

Il profitto atteso dell’impresa i ¢ dunque il guadagno dell’impresa moltiplicato per la

probabilita j (b, )che essa risulti vincitrice al termine dell’asta 7. Questa probabilita nel

nostro caso sara particolarmente complicata da calcolare. L’impresa i, comunque, scegliera
la sua offerta ottimale, b;,, massimizzando il suo profitto atteso. L’offerta ottimale dovra

soddisfare la condizione del primo ordine:

&%ﬂi (by,c,sB) = (b, — Cit)¢i,t (bn)"' 2 (bn) =0

it
L’equilibrio verra raggiunto quando sara trovata simultaneamente una soluzione da tutte le

imprese ai problemi di massimizzazione dei profitti. L’equilibrio dunque puo essere

caratterizzato come la soluzione di un sistema di equazioni differenziali del primo ordine.
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5.2 Indipendenza condizionale

Come abbiamo enunciato in precedenza per eseguire il test di indipendenza
condizionale stimiamo, da principio, il livello dell’offerta come funzione di tutta
I’informazione pubblicamente disponibile. Come ¢ noto questa informazione ha la capacita
di incidere fortemente sui costi delle imprese.

Per verificare I'indipendenza siamo interessati alla parte non spiegata dal modello di
offerta: i residui. I residui misurano, infatti, quanto le offerte osservate divergono dal
livello di offerta predetto con 1’ausilio dell’informazione pubblicamente disponibile. Se i
residui sono distribuiti casualmente si ¢ in presenza di indipendenza condizionale. Se,
invece, mostrano un modello di correlazione persistente, sembra plausibile che 1’ipotesi di
indipendenza condizionale debba essere rifiutata. Analizziamo dunque I’ipotesi di
indipendenza condizionale verificando se, per ogni coppia di imprese, la differenza tra le
offerte osservate e predette (i residui) correla. Se si osserva correlazione tra due imprese
una possibile spiegazione potrebbe essere un accordo collusivo. Tuttavia, considerando che
si necessita di un controllo pilt approfondito, nell’analisi, delle differenze specifiche delle
imprese, porremo attenzione a giungere a conclusioni definitive riguardanti I’esistenza di
collusione.

L’esistenza di correlazione negativa risulta, ad esempio, quando ad un’offerta bassa ne
corrisponde una sistematicamente pit alta di quella predetta dal modello.
Conseguentemente, con un modello correttamente specificato potrebbe essere trovata
correlazione negativa quando, nella coppia di imprese considerate, una appartiene al
cartello e I’altra non vi aderisce.

La correlazione positiva, d’altra parte, potrebbe essere spiegata da variabili non
osservate che influenzano gli offerenti allo stesso modo, ad esempio cambiamenti di
prezzo delle materie prime (variabili non controllate nel modello stimato). Tuttavia,
un’altro modo per spiegare l’esistenza di correlazione positiva potrebbe essere il
comportamento collusivo tra due imprese. La combinazione di correlazione negativa e

positiva potrebbe percio essere un segnale della presenza di uno o piu cartelli.
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5.3 Il mercato

Come abbiamo abbondantemente anticipato tutti i contratti d’appalto vengono
assegnati con aste in busta chiusa. Tutte le imprese presentano le loro offerte segrete e il
contratto viene attribuito che si avvicina di piu per difetto al valore calcolato con il metodo
descritto dettagliatamente in precedenza. Alla fine dell’asta le offerte e gli offerenti sono
rivelati pubblicamente.

Ci sono certe caratteristiche nel mercato delle costruzioni di strade che facilitano la
collusione. Le imprese competono generalmente solo sul prezzo. In ogni contratto di
pavimentazione sono specificati nel dettaglio sia i costi di approvvigionamento dei
materiali che quelli per ’esecuzione dei lavori, cosi differenziazioni normalmente non
sono permesse. Un cartello che produce e vende un prodotto omogeneo necessita quindi
solamente di coordinare le offerte dei partecipanti, il che semplifica la collusione.

Tutte le imprese usano lo stesso processo produttivo che, generalmente, ¢ descritto
dettagliatamente nel contratto. All’interno del campione che considereremo le imprese
affrontano pit o meno gli stessi fattori di costo e possono percio essere considerate
omogenee nel lungo periodo, un fatto questo che facilita la collusione.

Le imprese si incontrano in piu di un mercato; il contatto in molti mercati facilita la
conoscenza tra imprese e quindi incrementa la possibilita di un accordo per uno schema

collusivo comune.

Valutiamo ora le caratteristiche del

® nostro mercato che emergono dallo
21 o o studio di alcuni grafici notevoli.

: z" Il grafico riportato a lato mostra la
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ribassi medi d'asta

delle aste). Evidentemente il comune tratta principalmente appalti di entita ridotta.

Un’altra informazione che si puo desumere dal grafico precedente ¢ la non chiara relazione

intercorrente tra il valore base d’asta e il numero di offerenti.

N

Il grafico a lato ¢ molto simile al
precedente. Anche qui non ¢ chiara
la relazione intercorrente tra il valore
base d’asta e il ribasso medio che

emerge al termine della gara.
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Nel grafico a lato si pud notare una
certa relazione lineare tra il ribasso
medio d’asta e il numero di offerenti.
Questa relazione si manifesta con un
valore significativo nella regressione
del ribasso medio sul numero di
offerenti. Sembra esserci 1’evidenza
che maggiore ¢ la partecipazione alla
gara, maggiore ¢ il ribasso medio di

ogni asta.



5.4 Dati

Il data set usato in queste analisi ¢ composto dalle offerte di imprese operanti nel
campo della pavimentazione stradale che hanno partecipato alle gare d’appalto negli anni
compresi tra il 1996 e il 2004. In riferimento alla categoria selezionata (OG3) in questo
arco di tempo sono state presentate 4276 offerte sui 144 contratti messi all’asta. Il numero
di contratti varia nel tempo in modo non costante.

11 valore totale dei contratti assegnati durante il periodo e inclusi nei nostri dati ¢ stato
di circa 53.5 milioni di euro. Complessivamente 466 imprese hanno presentato almeno
un’offerta e di queste 83 hanno vinto almeno un contratto.

Dovendo, nel mio studio, fare necessariamente una scelta della sottomatrice da
analizzare (il trade-off tempo-qualita dell’analisi ¢ spesso da considerare in questi casi) ¢
razionale chiedersi di che imprese dovremmo valutare il comportamento d’offerta. Due
paiono gli approcci piu sensati: visto che ci interessa scoprire se esiste collusione tra
imprese e visto che tale collusione ¢ piu probabile in un ambiente in cui le imprese sono il
piu possibile le stesse (per gli accordi collusivi € necessario che le imprese si “‘conoscano’)
potremmo indagare sulle imprese che partecipano maggiormente alle gare. D’altra parte,
visto che la finalita della collusione ¢ la spartizione dei surplus ricavati dalla vincita di una
gara avrebbe un suo fondamento anche lo studio delle imprese che risultano piu vittoriose
tra tutte.

Fortunatamente nel nostro data set si nota una certa relazione tra partecipazione e
numero di appalti vinti dalle imprese; infatti, come si nota nella tabella seguente, delle
prime dieci per partecipazione sei sono anche tra le prime dieci per numero di appalti vinti.
La mia scelta di studiare le prime dieci imprese per partecipazione agli appalti non sembra

dunque una scelta forzata.

Imprese i ranking
Vitt. Part.
12 XVI VI
15 XXIX \Y
22 ITI VII
33 I ITI
73 ITI VI
210 XXIX ITI
347 XXIX VI
369 IX v
374 IT I
433 \Y II
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Un ulteriore evidenza di questa relazione ci viene fornita dal seguente grafico.
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Nel grafico si nota una certa relazione lineare tra partecipazione ed appalti aggiudicati
che risulta pit evidente all’aumentare della partecipazione di un’impresa alle gare
d’appalto. Infatti come si desume dalla seguente tabella che presenta la media degli appalti
aggiudicati al variare della partecipazione si nota che a una bassa partecipazione media

corrisponde un minor numero di gare vinte.

Appalti Partecipazione
Numerosita

vinti media
0 383 3.54%
1 55 14.46%
2 13 21.79%
3 7 30.75%
4 4 32.99%
5 2 40.62%
8 1 56.25%
10 1 49.30%
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La tabella presenta le statistiche relative alle imprese che hanno partecipato

maggiormente Le imprese sono rappresentate nel data set con un loro numero

identificativo.
D Dist Num Offelzta Ribas.so Dev T;: :tl‘; 0 Partecipazione
offerte media medio stand vincenti %0
12 2 60 297088 8.141 5.118 2 41.7
15 48 68 288263 7.671 5472 3 424
22 18 57 294014 9.529 4916 5 39.6
33 8 71 263200 7.578 4913 10 49.3
73 28 60 229520 7.707 2.567 5 41.7
210 12 71 313059 7.877 5.327 1 49.3
347 15 60 285487 7.858 4.365 1 41.7
369 2 68 294216 7.564 5.113 3 472
374 10 81 261933 7.666 5.129 8 56.3
433 2 76 258603 8.257 4.454 4 52.8
Totale 672 42
Media | 14.5 67.2 278538 7.985 4.737 4.2 46.2

Dalla tabella emerge che le 10 imprese con maggior partecipazione (numericamente
poco piu del 2% del numero complessivo di imprese che hanno presentato almeno
un’offerta) si sono aggiudicate nel complesso 42 delle 144 gare d’appalto (poco piu del
29%). Queste imprese partecipano in media al 46.2% delle gare d’appalto
aggiudicandosene, sempre in media, poco piu di 4. Il ribasso medio delle 10 imprese ¢
7.985.

Per eseguire 1’analisi abbiamo bisogno di identificare le caratteristiche che influenzano
1 costi di completamento dei contratti delle imprese e che possono essere pubblicamente
osservati.

Una di queste ¢ la distanza di trasporto dell’asfalto e degli altri materiali dagli impianti
di produzione al luogo del lavoro vero e proprio. Teoricamente, pill grande & questa
distanza pil alti saranno i costi di esecuzione del contratto e questi costi si rifletteranno sul
livello dell’offerta. Usiamo una variabile di distanza DIST che si costruisce usando
I’informazione sulla locazione degli impianti produttivi delle varie imprese e sulla
locazione dei progetti (nel nostro caso il luogo di esecuzione dei lavori ¢ sempre il comune
di Padova, quindi, approssimativamente, la distanza tra impresa e locazione dell’appalto

sara sempre la stessa per ogni impresa).
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Un'altra importante caratteristica che determina 1’offerta finale per una specifica gara
d’appalto ¢ I'utilizzo delle risorse delle imprese in un dato momento. Tuttavia, in questa
analisi non si ¢ scelto di istituire delle variabili che descrivessero tale peculiarita perché il
materiale a nostra disposizione non ci consente di monitorare tutti i progetti ottenuti dalle
imprese anche nei comuni o nelle zone limitrofe. Calcolare corrette misure di utilizzazione
delle risorse potrebbe, per questo, risultare impossibile. Tuttavia, se il nostro scopo fosse
una completa analisi del comportamento collusivo questa sarebbe un’importante
caratteristica da considerare.

Per controllare le differenze tra aste nel modello selettivo (e quindi per limitare

I’'impatto dell’eterogeneita delle aste) includiamo una variabile che rappresenta il valore

. BID . N o .
medio d’offerta dell’asta, E( ’j. Questa misura ¢ approssimativa e potenzialmente

t

endogena ma ci andra bene per ora.
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La tabella fornisce le statistiche generali di tutto il data set.

Variabile Numero di Media Deviazione Min Max
osservazioni standard
Offerte 4276 375097 396607 80017 | 3116912
Offerte vincenti 144 335090 373925 81471 | 2805662
Ribassi 4276 9.417 5.079 0.066 24.314
Ribassi vincenti 144 8.711 4.051 2.330 21.236
Numero di offerenti 4276 30 25.349 1 112
Distanza 4276 103 236.925 1 1538
Distanza
dell’offerente 144 90.170 231.293 1 1364
vincente

Il campo di variazione delle offerte va da 80.000 a poco piu di 3 milioni di euro
mentre quello delle offerte vincenti da poco pitu di 81.000 a 2,8 milioni di euro. L’offerta
media ammonta a 375.000 euro mentre I’offerta vincente media ¢ leggermente inferiore:
335.000 euro. Compatibilmente a quanto si ¢ detto del nuovo metodo di scelta dell’offerta
vincente si nota che l’intervallo delle offerte vincenti ¢ contenuto strettamente (i valori
estremi vengono eliminati nella fase del taglio delle ali) in quello delle offerte.

Il numero degli offerenti reali varia da 1 a 112 con una media di 30 ad asta. La tabella
mostra anche che I’offerente vincente ¢, in media, piu vicino al progetto della media delle
imprese di tutto il campione, essendo la distanza media di circa 90 e 103 chilometri
rispettivamente.

Ulteriori confronti possono essere fatti con la tabella precedente che illustrava alcune
caratteristiche del nostro campione di 10 imprese con maggior partecipazione alle aste.
Come si nota il ribasso medio calcolato per il nostro campione ¢ inferiore a quello
calcolato sull’intera popolazione di imprese. Quest’ultimo rilievo non trova una
spiegazione molto semplice: in regime competitivo ci si aspetterebbe che, se la distanza
giocasse un ruolo significativo (verosimilmente positivo) nella determinazione delle
funzioni di offerta delle varie imprese, imprese con distanze minori di quella media
presenteranno ribassi mediamente superiori alla media. Questa evidenza nel nostro

campione ¢, tra I’altro, compatibile con I’ipotesi di collusione tra imprese.
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5.5 Risultati

Stimiamo ora questa regressione (la nostra variabile dipendente ¢ costituita dall’ offerta
di ogni impresa divisa per il valore base dell’asta; tale accorgimento ci permette di tenere

in considerazioni i problemi di eteroschedasticita):

BID,
EST,

=B, + BLDIST, + o, 112 + ...+ @, 1433+ 7, AST1 +...+ y,,,AST144 + ¢,

in cui sono state introdotte delle dummy relative alle 10 imprese con maggior

partecipazione e altre dummy relative alle aste. I coefficienti B, B,, &\ ..... @y, ¥ seos Viaa

misurano I’effetto medio sulle offerte di ogni fattore; le dummy sono state inserite per
valutare 1’'impatto delle singole imprese e delle singole aste: si vuole verificare se la
partecipazione di una certa impresa ad una gara o 1’asta stessa ha un effetto significativo
sulla formazione del livello dell’offerta. Ad esempio, un valore significativo positivo per la
variabile dummy relativa all’asta 80 spieghera un livello piu alto delle offerte presentate in
questa asta.

I residui €, catturano la variabilita nelle offerte non spiegata dai fattori inclusi nella

regressione. Come abbiamo detto parte di questa variabilita sara dovuta all’informazione
privata sui costi di ogni impresa e che quindi non risulta osservabile alle altre imprese e a
chi compie I’analisi.

I risultati sono presentati nella tabella seguente.

Valore coefficiente
LDIST 0.023 (1.149)
112 -0.008 (-0.838)
115 -0.055 (-1.295)
122 -0.017 (-1.150)
133 -0.004 (-0.651)
173 -0.044 (-1.040)
1210 0.028 (1.284)
1347 -0.046 (-1.087)
1369 -0.005 (-0.481)
1374 -0.023 (-0.846)

CONST 0.993%** (17.453)

'S 0.848
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Nelle parentesi sono riportati i t-values; *** ** e * rappresentano il livello di

significativita al 1%, al 5% e al 10%

Come si nota dalle stime dei coefficienti le dummy delle 10 imprese piu presenti alle
gare non risultano significative. Quindi si potrebbe dire che ognuna di queste imprese non
offre sistematicamente in modo superiore alle altre imprese: sembra esserci una sorta di
identita tra le bidding function di queste imprese. Molte dummy d’asta (non riportate)
risultano invece significative: questo forse ¢ il riflesso dell’eterogeneita dovuta alle diverse
gare d’appalto. 1l coefficiente stimato relativo alla distanza risulta, anche se positivo, non
significativo. Ci sembra dunque essere un’evidenza che porta a concludere che sebbene il
livello d’offerta cresca all’aumentare della distanza di trasporto questa crescita si possa

interpretare come una crescita non sistematica.
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5.6 Test di indipendenza condizionale

Per testare I’ipotesi di indipendenza condizionale per le 10 imprese che hanno
presentato il maggior numero di offerte innanzitutto dovro costruire le regressioni in questo

modo:

EST EST

% = :Bo,i + IBUE( D, ] T&,
‘ '

Saranno studiate le regressioni delle imprese valutate a coppie: si considereranno per
le regressioni solamente le offerte relative alle aste a cui hanno partecipato entrambe le
imprese che saranno, volta per volta, oggetto di studio. Il coefficiente della variabile
LDIST non puo essere calcolato per problemi di singolarita della matrice. Infatti il valore
attribuito a tale variabile risultera costante in ogni regressione (la distanza dalla locazione
dei lavori sara sempre la stessa per ogni impresa). Si introduce come regressore 1’offerta
normalizzata media (anche se di natura endogena): essa terra conto dell’eterogeneita delle

aste e delle diverse strategie d’offerta delle imprese.

Supponiamo che il coefficiente di correlazione tra i residui della funzione d’offerta

Cov(g,,,€ Iy )

e quelli dell’impresa j, €, sia P, :#- Il test di

Eiy

dell’impresa i, &

it?

€

indipendenza condizionale verifichera se le imprese agiscono in modo condizionatamente
indipendente, e, come conclusione di questo, i residui dovrebbero essere incorrelati. 11 test

sara condotto sotto I’ipotesi nulla:

H,:p ;=0

Nella tabella seguente riportiamo: sotto alla diagonale principale il numero delle
offerte simultanee cio¢ del numero di aste in cui entrambe le imprese della coppia hanno

presentato un’offerta; sopra la diagonale principale i coefficienti di correlazione.
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12 15 22 33 73 210 | 347 | 369 | 374 | 433

12 - 0.447 | -0.059 | 0.518 | -0.426 | 0.305 | -0.113 | 0.517 | 0.405 | 0.070
15 56 - 0.270 | 0.242 | 0.249 | 0.238 | -0.073 | 0.445 | 0.404 | -0.083
22 49 49 - -0.043 | 0.329 | 0.083 | -0.175 | -0.056 | 0.019 | -0.044
33 53 58 56 - 0.010 | 0.345 | -0.167 | 0.387 | 0.265 | 0.493
73 47 41 46 44 - 0.259 | -0.354 | 0.345 | 0.018 | 0.339
210 38 29 29 27 26 - -0.312 | 0.343 | 0.755 | 0.246
347 46 41 40 39 37 25 - -0.138 | -0.442 | -0.235
369 38 40 43 46 38 15 28 - 0.795 | 0.352
374 38 39 43 43 34 20 32 38 - 0.094
433 36 31 35 34 25 19 23 33 33 -

Usiamo poi il test di Fisher per verificare I’ipotesi nulla. Sia r il coefficiente di

correlazione calcolato a partire dai dati campionari. Allora la trasformata di Fisher Z ¢

Z:lln“—r
2 1-r

Sia n la numerosita campionaria. La distribuzione Z ¢ approssimativamente normale

con:

Quindi z=(Z - u,)-+/n—3 ha approssimativamente una distribuzione normale standard.

Nel nostro caso, sotto I’ipotesi nulla, p =0 e #, = 0. Rimane ora da calcolare il test

statistico Z -+/n—3 per ogni coppia di imprese se n>3 (condizione sempre verificata per il

mio campione di imprese).

I risultati sono i seguenti:
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Imprese | n r Y/ Imprese n r //
(12,15) | 38 | 0.447 | 2.845 | (22,433) | 34 | -0.044 | -0.245
(12,22) | 40 | -0.059 | -0.359 (33,73) 29 | 0.010 | 0.051
(12,33) | 39 | 0518 | 3.442 | (33,210) | 49 | 0.345 | 2.440
(12,73) | 19 | -0426 | -1.820 | (33,347) | 41 | -0.167 | -1.039

(12,210) | 43 | 0.305 | 1.992 | (33,369) | 58 | 0.387 | 3.028

(12,347) | 34 | -0.113 | -0.632 | (33,374) | 53 | 0.265 | 1.920

(12,369) | 42 | 0.517 | 3.574 | (33,433) | 56 | 0493 | 3.931

(12,374) | 48 | 0405 | 2.882 | (73,210) | 29 | 0.259 | 1.351

(12,433) | 40 | 0.070 | 0.426 | (73,347) | 26 | -0.354 | -1.775
(15,22) | 35 | 0270 | 1.566 | (73,369) | 27 | 0.345 | 1.762
(15,33) | 41 | 0.242 | 1.522 | (73,374) | 38 | 0.018 | 0.107
(15,73) | 26 | 0.249 | 1.220 | (73,433) | 38 | 0.339 | 2.088

(15,210) | 46 | 0.238 1.591 | (210,347) | 41 | -0.312 | -1.990

(15,347) | 36 | -0.073 | -0.420 | (210,369) | 56 | 0.343 | 2.603

(15,369) | 44 | 0445 | 3.064 | (210,374) | 55 | 0.755 | 7.099

(15,374) | 52 | 0.404 | 2.999 | (210,433) | 49 | 0.246 | 1.703

(15,433) | 47 | -0.083 | -0.552 | (347,369) | 39 | -0.138 | -0.833
(22,33) | 32 | -0.043 | -0.232 | (347,374) | 48 | -0.442 | -3.184
(22,73) | 19 | 0.329 | 1367 | (347,433) | 42 | -0.235 | -1.496

(22,210) | 39 | 0.083 | 0.499 | (369,374) | 52 | 0.795 | 7.594

(22,347) | 29 | -0.175 | -0.902 | (369,433) | 53 | 0.352 | 2.600

(22,369) | 38 | -0.056 | -0.332 | (374,433) | 62 | 0.094 | 0.724

(22,374) | 46 | 0.019 | 0.125

11 risultato indica che un certo numero di offerte simultanee sono correlate. Sul totale
di 45 coppie testate abbiamo osservato una correlazione significativa per 17 coppie: questo
indica che per quelle 17 coppie I’ipotesi di indipendenza condizionale puo essere rifiutata.
La correlazione positiva ¢ osservata in 15 casi e potrebbe, probabilmente, essere spiegata
con fattori non osservabili che influenzano gli offerenti allo stesso modo, oppure con un
accordo esistente tra le due imprese.

La correlazione negativa, d’altra parte, ¢ osservata per 2 delle 45 coppie d’imprese
testate. Tale correlazione ¢ piu difficile da spiegare con le variabili omesse. Una possibile
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spiegazione, come abbiamo gia detto, potrebbe essere la presenza di collusione: della
coppia di imprese considerate una partecipa al cartello, I’altra non ne fa parte.

Un’ulteriore possibile spiegazione per la presenza di correlazione negativa potrebbe
essere un controllo insufficiente sulle differenze specifiche delle imprese. Nella nostra
analisi, ad esempio, non si sono considerate le differenze di risorse disponibili tra imprese.
A fini di esplicativi consideriamo due imprese che presentano un’offerta per un appalto,
una con molte e una con scarse risorse disponibili. L’impresa con molte risorse disponibili
presentera un’offerta bassa (e quindi un ribasso elevato) dato che, nelle sue condizioni,
gradirebbe molto vincere il contratto mentre I’impresa con meno risorse disponibili sara
disposta ad acquisire il contratto solamente ad un ribasso inferiore. Se le differenze nelle
risorse non sono controllate si potrebbe erroneamente credere che alla base di un tale
comportamento ci sia un accordo collusivo. Percido, prima di trarre delle conclusioni
definitive a favore della presenza di collusione nel mercato, basandoci sui dati dell’asta,

dobbiamo fare dei controlli migliori sulle differenze specifici tra imprese.

Di seguito si fornisce il prospetto riassuntivo delle relazioni esistenti tra le offerte delle

imprese trovate con il primo test di indipendenza condizionale.

12| -
15 | -
2 | -
3| -
73| -
210 | -
347 | -
369 | -
374 | - - - - - - - - -
433 | - - - - - - - - - -

Nella tabella si evidenziano i valori di correlazione significativi: in rosso correlazioni

positive, in blu correlazioni negative.

I piu alti valori di correlazione (positiva) si presentano per le coppie (210,374) e
(369,374). C’¢ correlazione negativa, invece, tra le coppie (210,347) e (347,374). Come ci
si aspetterebbe accettando I'ipotesi di collusione quest’ultimo risultato conduce ad una
correlazione positiva nella coppia (210,374). L’impresa 73 e I'impresa 22 sembrano
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presentare delle offerte indipendenti dalle altre imprese del campione. L’impresa 347
presenta offerte sempre correlate negativamente con le altre imprese; in due casi tale
correlazione ¢ significativa. Si possono dunque raggruppare le imprese cosi: nel primo
gruppo con correlazioni positive tra loro le imprese 12, 15, 33, 210, 369, 374; fuori da
questo gruppo I'impresa 347 che manifesta correlazione negativa con tutte le precedenti e

in un altro gruppo ancora le imprese 22 e 73 che offrono in modo pressoché indipendente.

La natura endogena del nostro regressore (I’offerta normalizzata media), tuttavia, non
ci soddisfa pienamente. Infatti, nonostante la sua presenza abbia come risultato la
spiegazione dell’eterogeneita delle diverse gare d’appalto esso potrebbe portare ad

conclusioni non desiderate.

Procediamo dunque per le coppie di imprese che hanno manifestato una correlazione
elevata predisponendo un nuovo test di verifica. Si pensi ora alle imprese come ad entita
essenzialmente uguali (all’interno del nostro campione non sembrano esserci differenze
relativamente alle funzioni di costo delle imprese). Come tali le imprese, che come gia
detto presentano le offerte in modo indipendente, dovranno presentare offerte che si
distribuiscano asintoticamente secondo una distribuzione normale. Si costruiscano, per le

coppie di imprese, queste quantita:

dove ZAé il piazzamento (ranking) osservato dell’impresa A nell’asta i,

2. ZI rl.'i — r[k I
M, = A 5 ¢ la media delle differenze di piazzamento teorico all’interno dell’asta
n —n

24 = 1)
i e s = I<k 5 ¢ la deviazione standard delle differenze teoriche
n-—n

nell’asta i. Sapendo che la variabile Cy4p si distribuisce asintoticamente come una normale
standard voglio valutare se le differenze di piazzamento che si sono realizzate possono
essere considerate come estrazioni indipendenti da una distribuzione normale: questa

procedura ha la proprieta di togliere I’impatto della correlazione spuria sulle offerte.
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Considero, a titolo d’esempio, le coppie di imprese che avevano restituito per il primo
test un elevato valore di correlazione (positiva nel caso delle coppie (210,374) e (369,374)
e negativa nel caso della coppia (347,374)). Effettuando un test di normalita sulle

differenze di piazzamento Cyp ottengo:

e per la prima coppia (210,374)

Shapiro-Wilk normality test
data: (210,374)
W = 0.869, p-value = 2.448e-05

e per la seconda coppia (369,374)

Shapiro-Wilk normality test
data: (369,374)
W = 0.9372, p-value = 0.0127

e per la terza coppia (347,374)

Shapiro-Wilk normality test
data: (347,374)
W = 0.8982, p-value = 0.00032

Come si vede dai valori dei test di Shapiro-Wilk (uno dei test piu potenti per la
verifica della normalita, soprattutto per piccoli campioni) si € portati a rifiutare 1’ipotesi
nulla di normalita: questa conclusione rafforza il nostro test precedente; le imprese che
abbiamo confrontato offrono in modo significativamente diverso, quindi la correlazione
manifestata nel precedente test non puo essere attribuita unicamente alla componente

spuria (che influenza le offerte allo stesso modo).
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5.7 Conclusioni

I1 piu passo verso la limitazione dei comportamenti collusivi sarebbe 1’identificazione
dei possibili cartelli quando questi stanno operando. Vista 1’impossibilita di una loro
tempestiva identificazione ¢ utile almeno tentare di conoscere i sintomi della presenza di
un cartello: tali segnali si identificano principalmente nella correlazione delle offerte tra le
imprese che sottoscrivono un accordo illecito. Prima di formulare ipotesi su tale
correlazione ¢ indispensabile modellare in modo adeguato le strutture dei costi delle
imprese partecipanti. Come € noto infatti tali componenti incidono fortemente sulle offerte
che vengono presentate dalle imprese. Nel nostro campione (le prime 10 imprese per
partecipazione alle gare d’appalto del comune di Padova limitatamente alla categoria
OG3), essenzialmente omogeneo rispetto ai costi delle imprese, non si sono segnalate
variabili con la capacita di incidere sul valore dell’offerta presentata. L’evidenza di fondo
che si pud derivare ¢ che le imprese del campione presentano un’unica bidding function
che sara una funzione strettamente crescente delle proprie valutazioni fino a un valore
soglia e poi costante ad un certo livello. L’analisi della correlazione dei residui (dove si ¢
cercato di togliere parte dell’eterogeneita dovuta alla diversita delle varie gare d’appalto)
fornisce i valori per il nostro test d’indipendenza. La mancanza di regressori ha reso di
fatto impossibile la verifica della proprieta di scambiabilita; per la proprieta di
indipendenza condizionale si ¢ evidenziata una correlazione positiva all’interno di
delimitato gruppo di imprese (le imprese 12, 15, 33, 210, 369, 374) e negativa in un solo
caso (I'impresa 347). La prima correlazione puo essere spiegata anche con fattori di cui
non si tiene conto nella stima (ad esempio i costi delle materie prime) e che incidono allo
stesso modo su tutte le imprese. Per i secondi una spiegazione con le variabile omesse non
¢ francamente facile. Una possibile interpretazione alternativa potrebbe essere la presenza
di un cartello nel mercato. Ulteriori evidenze per le imprese comprese nel campione sono
derivate dal test di rango che ribadisce una diversita significativa nelle offerte. Visto che
evidenze di differenze nelle strutture di costo non sembrano emergere la diversita ¢
imputabile alla diversita strategica tra imprese. Comunque per essere maggiormente sicuri
delle conclusioni bisognerebbe integrare lo studio con un miglio controllo delle differenze
tra imprese (si pensi, ad esempio, all’inserimento di una variabile che tenga conto delle
diverse situazioni delle imprese in termini di risorse disponibili).

Per concludere si evidenzia che nessuna tecnica empirica per 'individuazione di

collusione ¢ senza punti deboli, tuttavia possiamo ritenere il test presentato come un utile
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primo passo diagnostico nell’individuazione di possibili comportamenti d’offerta sospetti

che verranno studiati in modo piu approfondito con ulteriori ricerche mirate.

81



82

ALLEGATI



1. Le aste per i servizi pubblici locali nelle esperienze

internazionali

La legislazione europea non disciplina, se non indirettamente, 1’assegnazione della
concessione per la gestione dei Servizi pubblici locali.

Analogamente, le legislazioni nazionali, salvo rarissime eccezioni, hanno optato per la
non obbligatorieta della gara a evidenza pubblica. Questo non esclude comunque che, in
materia di gestione dei servizi cosiddetti ex esclusi (acqua, energia, trasporti e
telecomunicazioni), 1 policy makers locali possano ricorrere all’adozione di tipologie di
assegnazione del servizio caratterizzate da connotazioni di evidenza pubblica.

L’analisi dettagliata delle esperienze europee di assegnazione della concessione per la
gestione dei servizi pubblici locali ha evidenziato diverse linee guida e specificita, utili ai
fini dell’individuazione del modello di asta piu adeguato alla realta italiana.

In primo luogo, I’adozione della competitive tendering (in cui le concessioni per la
produzione di servizi pubblici vengono affidate grazie ad aste aperte sia ad imprese del
settore pubblico che ad imprese del settore privato) ¢ sostanzialmente limitata ai servizi
idrico, di igiene urbana e di trasporto pubblico locale.

In secondo luogo, per quanto concerne i modelli di asta utilizzati, si registra una netta
prevalenza del modello a un unico stadio: dopo la valutazione dell’esistenza di una serie di
requisiti minimi quali, ad esempio, la classificazione dell’impresa partecipante come
impresa di servizi, la sua iscrizione in un albo specifico oppure un determinato volume di
fatturato, la scelta dell’affidatario viene effettuata optando per I’offerta economicamente
pill vantaggiosa, previa una valutazione parametrizzata di alcune variabili tecnico-
quantitative. Il modello a un unico stadio presenta evidenti limiti e criticita legati alla
scarsa selettivita dei requisiti, al rischio di prevalenza di offerte di bassa qualita e alla sua
concreta utilizzabilita solamente per I’affidamento di servizi specifici che non presentino
particolari complessita.

In questa prospettiva, particolarmente significative si presentano le esperienze francese
e scandinava, orientate verso 1’adozione di aste multistadio articolate in tre diverse fasi:
I’ammissione alla procedura d’asta sulla base della sussistenza dei prerequisiti, la selezione
di un nucleo ristretto di soggetti sulla base dei progetti (comprensivi di business plan, piani
di investimento infrastrutturali pluriennali e sanzioni per gli inadempimenti) e la selezione

finale sulla base dell’offerta economicamente piu vantaggiosa. L’efficacia di tale modello
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puo essere ulteriormente migliorata prevedendo la possibilita di effettuare dei rilanci di

prezzo.
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2. Normative principali sugli appalti pubblici locali

Art. 22.

(Servizi pubblici locali e loro modalita di esercizio)

1. 1 servizi pubblici locali, individuati da comuni e province nell'ambito delle rispettive
competenze, hanno ad oggetto la produzione di beni ed attivita rivolti a realizzare fini
sociali ed a promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunita locali. I comuni, le
province e gli altri enti locali, nell'esercizio delle funzioni di loro competenza, disciplinano
l'assunzione di servizi pubblici al fine di assicurare la regolarita, la continuita,
l'economicita e la qualita dell'erogazione in condizioni di uguaglianza. Il gestore di un
servizio pubblico locale o di un'infrastruttura strumentale a detto servizio € tenuto ad
ammettervi utenti ed imprese che ne hanno titolo, sulla base di condizioni oggettive,
trasparenti e non discriminatorie. I servizi pubblici locali sono esercitati con le modalita di

cui al presente articolo.

2. 1 servizi pubblici locali di erogazione di energia, con esclusione di quella elettrica, di
erogazione del gas, di gestione del ci clo dell'acqua, di gestione dei rifiuti solidi urbani e
assimilati e di trasporto collettivo sono affidati dai comuni e dalle province, anche in
forma associata, ad uno o pid gestori, pubblici o privati, scelti esclusivamente in base a
gara a norma dell'articolo 23 della presente legge. Alla scadenza del periodo di
affidamento, la scelta del nuovo gestore avviene mediante gara. Con regolamento adottato
dal Governo a norma dell'articolo 17, comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 400, su
proposta del Presidente del Consiglio dei ministri, d'intesa con la Conferenza unificata di
cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, eventuali altre tipologie di

servizi pubblici locali potranno essere sottoposte alla disciplina del presente comma.

3. I servizi pubblici locali diversi da quelli indicati nel comma 2, sempre che le relative
attivita non possano essere svolte in regime di concorrenza, sono esercitati da comuni e
province, anche in forma associata, scegliendo motivatamente tra le seguenti modalita:

a) con affidamento in base a gara a norma dell'articolo 23;

b) con affidamento diretto a una societa di capitali, controllata dall'ente titolare del
servizio, anche congiuntamente ad altri enti locali, con la partecipazione di soggetti
pubblici e privati;

¢) a mezzo di istituzione;

d) eccezionalmente, in economia.

4. Ai fini di cui alla lettera b) del comma 3, si ha controllo nei casi di cui all'articolo 2359,

primo comma, numero 1), del codice civile. Il controllo pué essere congiunto, da parte di
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piu enti locali, sulla base di una convenzione stipulata tra gli stessi enti, a norma
dell'articolo 24 della presente legge, ai fini della gestione del servizio in cooperazione. Il
venir meno delle condizioni di cui all'articolo 2359, primo comma, numero 1), del codice
civile determina la revoca dell'affidamento. La scelta dei soci privati, limitatamente ai casi
di affidamento diretto, é effettuata con gara pubblica, secondo cri teri di valutazione delle

offerte ispirati ai principi di economicita, efficienza e adeguatezza.

5. L'istituzione di cui alla lettera ¢) del comma 3 € ente strumentale dell'ente locale per
l'esercizio di servizi a contenuto sociale, dotato di personalita giuridica, di autonomia
gestionale e di proprio statuto approvato dal Consiglio dell'ente locale; l'ente locale
conferisce il capitale di dotazione, nomina e revoca gli amministratori, approva i
programmi, i bilanci e il conto consuntivo, verifica i risultati della gestione. I bilanci sono
allegati ai bilanci dell'ente locale. L'istituzione, alla quale si applicano, ove compatibili, le
disposizioni del libro V del codice civile, agisce nel rispetto dei criteri di efficacia,
efficienza ed economicita ed € obbligata a realizzare il pareggio di bilancio, attraverso

l'equilibrio di costi e ricavi, compresi i trasferimenti di risorse finanziarie.

6. La gestione in economia € consentita quando, per le modeste dimensioni e per le
caratteristiche del servizio, ne sia dimostrata la convenienza economica. In questo caso, la
relativa scelta deve essere motivata dall'ente locale mediante apposita relazione

economico-finanziaria.

7. Alle societa miste che gestiscono servizi in affidamento diretto e alle istituzioni é
consentito gestire servizi pubblici soltanto nell'ambito territoriale dell'ente titolare del
servizio o in quello della struttura associativa di enti locali a cui le stesse facciano capo.

8. Salvo il caso di cui alla lettera d) del comma 3, gli enti locali, anche in forma associata,
svolgono unicamente attivita di indirizzo, di vigilanza, di programmazione e di controllo.
Nei limiti e nel rispetto delle leggi vigenti, gli enti locali svolgono inoltre attivita di
regolazione diretta ad assicurare la regolarita, la continuita, la fruizione in condizioni di
uguaglianza dei servizi essenziali, I'universalita di questi ultimi e la determinazione della
tariffa massima, ove non sia previsto dalla legge altro soggetto di regolazione in materia.
Restano comunque ferme le competenze delle autorita di regolazione dei servizi di
pubblica utilita stabilite dalla legge 14 novembre 1995, n. 481.

9. I rapporti tra gli enti locali ed 1 gestori di cui al comma 2 e al comma 3, lettere a), b) e ¢)
, sono regolati da contratti di servizio. In detti contratti, anche in attuazione dei principi
stabiliti dalle carte dei servizi, sono stabiliti la durata, le modalita di espletamento del

servizio, gli obiettivi qualitativi, gli aspetti economici del rapporto, le modalita di
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determinazione delle eventuali tariffe massime, i diritti degli utenti, i poteri di verifica
dell'ente locale, le conseguenze degli inadempimenti, le condizioni del recesso anticipato

dell'ente locale.

10. Le societa che gestiscono i servizi di cui al comma 2 sono tenute alla certificazione di
bilancio. In caso di gestione di pid servizi da parte di un unico soggetto o di uno stesso
servizio in pid ambiti territoriali o di attivita aggiuntive, non strettamente connesse al

servizio pubblico, é obbligatoria la separazione contabile.

11. E esclusa la partecipazione di amministratori e dirigenti dell'ente locale, nonché di loro
parenti o affini entro il quarto grado, agli organi di gestione dei pubblici servizi affidati

dallo stesso ente locale.

12. E vietata ogni forma di discriminazione dei gestori di pubblico servizio in ordine al
trattamento tributario, all'accesso al credito, alla concessione di contribuzioni o

agevolazioni da chiunque dovuta per la gestione del servizio.

13. Con riferimento ai servizi di cui al comma 2, con esclusione del servizio idrico
integrato di cui alla legge 5 gennaio 1994, n. 36, € consentito procedere all'affidamento,
mediante gara a norma dell'articolo 23 della presente legge, delle attivita di gestione e di
sviluppo delle reti e degli impianti separatamente dall'affidamento, anch'esso mediante
gara a norma del predetto articolo 23, del servizio all'utenza. In tale caso, le condizioni ed
il corrispettivo di accesso alla rete garantiscono l'assenza di discriminazione tra i gestori e
prospettive di sviluppo e di potenziamento delle reti e degli im pianti, nel rispetto dei
principi di efficienza e di economicita. In ogni caso, resta salva, per i clienti idonei ai sensi
della direttiva 98/30/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 giugno 1998, la
possibilita di accedere alla rete di distribuzione scegliendo liberamente il proprio

venditore.

14. Con riferimento ai servizi di cui al comma 13, piu enti locali tra loro associati possono
conferire, anche in deroga alle disposizioni del codice civile relative al regime dei beni
degli enti pubblici territoriali, la proprieta di reti e impianti a una societa di capitali,
controllata dagli enti locali associati, con la partecipazione di altri soggetti pubblici e
privati, questi ultimi ciascuno con una quota di capitale non superiore allo 0,1 per cento. Si
ha controllo nei casi di cui all'articolo 2359, primo comma, numero 1), del codice civile. Il
controllo da parte degli enti locali € congiunto sulla base di una convenzione stipulata tra
gli stessi enti, a norma dell'articolo 24 della presente legge. La societa ha nel proprio
oggetto sociale esclusivamente I'amministrazione dei beni destinati al pubblico servizio,

con il vincolo di mantenerne la relativa destinazione, ed affida a terzi, secondo la
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normativa comunitaria e nazionale in materia di appalti pubblici, i lavori, le forniture e i
servizi necessari all'attivita di gestione e di sviluppo delle reti e degli impianti. A detta
societa pud essere affidato il compito di bandire le gare per l'affidamento del servizio
all'utenza. I soci privati di tale societa non possono partecipare alle gare da questa bandite,
ne direttamente, ne tramite societa di cui detengano una quota anche minoritaria di

capitale.

15. Per 1 servizi pubblici locali indicati al comma 2 la durata massima dell'affidamento é
fissata per il servizio di trasporto collettivo in nove anni, per il servizio di gestione del
ciclo dell'acqua in quindici anni, per gli altri servizi in dieci anni. Termini diversi possono
essere stabiliti, per 1 singoli settori, con i regolamenti di cui al comma 8 dell'articolo 23.
Sono comunque fatte salve le disposizioni nazionali di attuazione delle normative
comunitarie in materia. Nelle ipotesi di cui ai commi 13 e 14 la durata massima
dell'affidamento del servizio all'utenza non pud essere superiore a cinque anni. Per i
servizi pubblici locali diversi da quelli di cui al comma 2 la durata massima

dell'affidamento non pué essere superiore a dieci anni.

16. Alla scadenza del periodo di affidamento del servizio, le reti e gli impianti rientrano
nella piena disponibilita dell'ente locale, ovvero della societa controllata di cui al comma
14.

17. Gli enti locali, anche in forma associata, possono costituire appositi organismi, dotati
di autonomia funzionale, organizzativa e patrimoniale, per lo svolgimento di compiti
concernenti la gestione delle procedure per l'affidamento dei servizi pubblici locali, la
vigilanza e il controllo sull'attuazione dei contratti di servizio, ferme restando le funzioni
di indirizzo politico-amministrativo attribuite dalla legge al sindaco, alla Giunta e al
Consiglio comunale. A detti organismi possono essere affidate attivitd aventi contenuto
prevalentemente tecnico e organizzativo e consistenti in servizi da rendere agli enti locali.
La disciplina generale di tali organismi € stabilita con regolamento emanato ai sensi
dell'articolo 17, comma 1, della legge 23 agosto 1988, n. 400, previo parere della
Conferenza Stato-citta ed autonomie locali.

Art. 23.
(Modalita dell'affidamento a mezzo di gara)

1. Alle gare di cui al comma 2 e al comma 3, lettera a) , dell'articolo 22 sono ammesse,

senza limitazioni territoriali, societa di capitali, anche a partecipazione pubblica, e societa

88



cooperative a responsabilita limitata, sulla base di requisiti oggettivi, proporzionati € non
discriminatori, con la sola esclusione delle societa che, in Italia o all'estero, gestiscono
servizi pubblici locali in virtd di affidamento diretto o di una procedura non ad evidenza
pubblica. Alle gare sono ammessi inoltre 1 Gruppi europei di interesse economico, alla
condizione che degli stessi non facciano parte imprese di costruzione. Nel caso di servizi
diversi da quelli di cui al comma 2 dell'articolo 22, gli enti locali possono ammettere alle

gare anche societa di persone.

2. Nel rispetto degli standard qualitativi, quantitativi, ambientali e di sicurezza, previsti
dalle carte dei servizi, la gara é aggiudicata sulla base delle migliori condizioni
economiche e di prestazione del servizio, nonché dei piani di investimento per lo sviluppo
e il potenziamento delle reti e degli impianti presentati dalle imprese concorrenti. Tali

elementi fanno parte integrante del contratto di servizio di cui al comma 9 dell'articolo 22.

3. Limitatamente ai servizi di cui al comma 2 dell'articolo 22, l'ente locale avvia la
procedura di gara non oltre un anno prima della scadenza dell'affidamento, in modo da
evitare soluzioni di continuita della gestione del servizio. Il gestore uscente resta
comunque obbligato a proseguire la gestione del servizio fino alla data di decorrenza del
nuovo affidamento limitatamente all'ordinaria amministrazione. Ove l'ente locale non
provveda entro il termine indicato, la regione, anche attraverso la nomina di un

commissario ad acta, avvia la procedura di gara.

4. 1l nuovo gestore, con riferimento agli investimenti realizzati secondo il piano degli
investimenti oggetto del precedente affidamento, € tenuto a subentrare nelle obbligazioni
relative ai contratti di finanziamento in essere o ad estinguerle e a corrispondere un
indennizzo al gestore uscente pari al valore residuo, al netto degli eventuali contributi
pubblici a fondo perduto, degli ammortamenti di detti investimenti risultanti dai bilanci del
gestore uscente e corrispondenti ai piani di ammortamento oggetto del precedente

affidamento.

5. Nei bandi di gara sono indicati gli oneri gravanti sul nuovo gestore a norma del comma
4,

6. In caso di affidamento della gestione delle reti e degli impianti a soggetto diverso dal
gestore del servizio all'utenza, ai sensi del comma 13 dell'articolo 22, le norme sulla gara,
di cui al presente articolo, si applicano anche alla gara per detti impianti e reti. Alle gare
per la gestione del servizio di erogazione all'utenza si applicano le norme di cui ai commi
da 1 a 3. Nei documenti relativi alle gare di cui al presente comma sono specificate le

condizioni di accesso alle reti e agli impianti da parte dei gestori del servizio di erogazione
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all'utenza e le modalita di determinazione dei relativi corrispettivi.

7. Le disposizioni previste dal presente articolo si applicano anche alle gare per la gestione

del servizio all'utenza di cui al comma 14 dell'articolo 22.

8. Con regolamenti adottati dal Governo a norma dell'articolo 17, comma 1, della legge 23
agosto 1988, n. 400, sentite le autorita di regolazione dei servizi di pubblica utilita di cui
alla legge 14 novembre 1995, n. 481, e la Conferenza unificata di cui al decreto legislativo
28 agosto 1997, n. 281, sono stabiliti, tra l'altro, i criteri e le modalita di espletamento e di
aggiudicazione delle gare di cui al comma 2 e al comma 3, lettera a) , dell'articolo 22 della
presente legge, tenendo conto delle disposizioni nazionali € comunitarie in materia. Con 1
regolamenti di cui al presente comma sono in particolare stabiliti:

a) 1 requisiti di cui al comma 1;

b)gli elementi di valutazione dell'offerta economicamente piu vantaggiosa ai fini
dell'aggiudicazione della gara ai sensi del comma 2;

c) 1 criteri per la valutazione, tra gli elementi dell'offerta, del piano di riutilizzo del
personale dipendente del gestore uscente; detto piano prevede l'applicazione dei
trattamenti economici e normativi previsti dai contratti collettivi di settore applicabili
all'impresa subentrante ed esplicita il modello di organizzazione del lavoro su cui 1'impresa
subentrante si impegna a realizzare la concertazione con le organizzazioni sindacali
maggiormente rappresentative e con l'ente locale o gli enti locali associati;

d) gli elementi atti alla dimostrazione delle capacita economico-finanziarie, tecniche e
organizzative delle imprese concorrenti di cui agli articoli 13 e 14, comma 1, lettere da a)
ad f) , del decreto legislativo 17 marzo 1995, n. 157.

9. Per i servizi pubblici locali per i quali non sia stata istituita 1'autorita di regolazione dei
servizi di pubblica utilita, 1 regolamenti di cui al comma 8 del presente articolo
definiscono anche il contenuto essenziale dei contratti di servizio, con riferimento, in
quanto applicabili, alle previsioni dell'articolo 19 del decreto legislativo 19 novembre
1997, n. 422. Gli stessi regolamenti possono individuare i servizi pubblici locali che sono

svolti in regime di concorrenza, previo rilascio di autorizzazione amministrativa".
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3. Descrizione delle categorie

La qualificazione in ciascuna delle categorie di opere generali, individuate con I’acronimo
"OG", ¢ conseguita dimostrando capacita di svolgere in proprio o con qualsiasi altro mezzo
I’attivita di costruzione, ristrutturazione e manutenzione di opere o interventi per la cui
realizzazione, finiti in ogni loro parte e pronti all’uso da parte dell’utilizzatore finale, siano
necessarie una pluralita di specifiche lavorazioni. La qualificazione presuppone effettiva
capacita operativa ed organizzativa dei fattori produttivi, specifica competenza nel
coordinamento tecnico delle attivita lavorative, nella gestione economico-finanziaria e
nella conoscenza di tutte le regole tecniche e amministrative che disciplinano 1’esecuzione
di lavori pubblici. Ciascuna categoria di opere generali individua attivita non ricomprese

nelle altre categorie generali.

La qualificazione in ciascuna delle categorie specializzate, individuate con 1I’acronimo
"0S", ¢ conseguita dimostrando capacita di eseguire in proprio 1’attivita di esecuzione,
ristrutturazione e manutenzione di specifiche lavorazioni che costituiscono di norma parte
del processo realizzativo di un’opera o di un intervento e necessitano di una particolare
specializzazione e professionalita. La qualificazione presuppone effettiva capacita
operativa ed organizzativa dei fattori produttivi necessari alla completa esecuzione della
lavorazione ed il possesso di tutte le specifiche abilitazioni tecniche ed amministrative

previste dalle vigenti norme legislative e regolamentari.
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CATEGORIE OPERE GENERALI

OG 1: EDIFICI CIVILI E INDUSTRIALI

OG 2: RESTAURO E MANUTENZIONE DEI BENI IMMOBILI SOTTOPOSTI A TUTELA
Al SENSI DELLE DISPOSIZIONI IN MATERIA DI BENI CULTURALI E AMBIENTALI

OG 3: STRADE, AUTOSTRADE, PONTI, VIADOTTI, FERROVIE, LINEE TRANVIARIE,
METROPOLITANE, FUNICOLARI, E PISTE AEROPORTUALI E RELATIVE OPERE
COMPLEMENTARI

OG 4: OPERE D’ARTE NEL SOTTOSUOLO

OG 5: DIGHE

OG 6: ACQUEDOTTI, GASDOTTI, OLEODOTTI, OPERE DI IRRIGAZIONE E DI
EVACUAZIONE

OG 7: OPERE MARITTIME E LAVORI DI DRAGAGGIO

OG 8: OPERE FLUVIALI, DI DIFESA, DI SISTEMAZIONE IDRAULICA E DI
BONIFICA

OG 9: IMPIANTI PER LA PRODUZIONE DI ENERGIA ELETTRICA

OG 10: IMPIANTI PER LA TRASFORMAZIONE ALTA/MEDIA TENSIONE E PER LA
DISTRIBUZIONE DI ENERGIA ELETTRICA IN CORRENTE ALTERNATA E CONTINUA

OG 11: IMPIANTI TECNOLOGICI
OG 12: OPERE ED IMPIANTI DI BONIFICA E PROTEZIONE AMBIENTALE

OG 13: OPERE DI INGENERIA NATURALISTICA
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CATEGORIE DI OPERE SPECIALIZZATE

OS 1: LAVORI IN TERRA

OS 2: SUPERFICI DECORATE E BENI MOBILI DI INTERESSE STORICO ED
ARTISTICO

OS 3: IMPIANTI IDRICO-SANITARIO, CUCINE, LAVANDERIE
OS 4: IMPIANTI ELETTROMECCANICI TRASPORTATORI
OS 5: IMPIANTI PNEUMATICI E ANTINTRUSIONE

OS 6: FINITURE DI OPERE GENERALI IN MATERIALI LIGNEI, PLASTICI,
METALLICI E VETROSI

OS 7:FINITURE DI OPERE GENERALI DI NATURA EDILE
OS 8: FINITURE DI OPERE GENERALI DI NATURA TECNICA

OS 9: IMPIANTI PER LA SEGNALETICA LUMINOSA E LA SICUREZZA DEL
TRAFFICO

OS 10: SEGNALETICA STRADALE NON LUMINOSA

OS 11: APPARECCHIATURE STRUTTURALI SPECIALI

OS 12: BARRIERE E PROTEZIONI STRADALI

OS 13: STRUTTURE PREFABBRICATE IN CEMENTO ARMATO

OS 14: IMPIANTI DI SMALTIMENTO E RECUPERO DEI RIFIUTI

OS 15: PULIZIA DI ACQUE MARINE, LACUSTRE, FLUVIALI

OS 16: IMPIANTI PER CENTRALI DI PRODUZIONE ENERGIA ELETTRICA
OS 17: LINEE TELEFONICHE ED IMPIANTI DI TELEFONIA

OS 18: COMPONENTI STRUTTURALI IN ACCIAIO O METALLO

OS 19: IMPIANTI DI RETI DI TELECOMUNICAZIONE E DI TRASMISSIONE DATI
OS 20: RILEVAMENTI TOPOGRAFICI

OS 21: OPERE STRUTTURALI SPECIALI

OS 22: IMPIANTI DI POTABILIZZAZIONE E DEPURAZIONE
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OS 23: DEMOLIZIONE DI OPERE

OS 24: VERDE E ARREDO URBANO

0S 25: SCAVIARCHEOLOGICI

OS 26: PAVIMENTAZIONI E SOVRASTRUTTURE SPECIALI
OS 27: IMPIANTI PER LA TRAZIONE ELETTRICA

OS 28: IMPIANTI TERMICI E DI CONDIZIONAMENTO

0S 29: ARMAMENTO FERROVIARIO

OS 30: IMPIANTI INTERNI ELETTRICI, TELEFONICI, RADIOTELEFONICI, E
TELEVISIVI

OS 31: IMPIANTI PER LA MOBILITA’ SOSPESA
OS 32: STRUTTURE IN LEGNO
OS 33: COPERTURE SPECIALI

OS 34: SISTEMI ANTIRUMORE PER INFRASTRUTTURE DI MOBILITA’
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APPALTO CONCORSO, viene adottato allorche, per I’esecuzione di lavori o forniture
che presentino particolari caratteristiche tecniche, I’ Amministrazione ritenga opportuno
invitare diverse ditte a presentare non soltanto le offerte economiche, ma anche i relativi
progetti tecnici. La scelta ha luogo non solo in base alla convenienza economica ma anche
alla perfezione tecnica del progetto ed alla sua specifica rispondenza alle esigenze
dell’ Amministrazione, di modo che puo essere prescelta 1’offerta economicamente piu

onerosa, ma che sotto gli altri profili sia preferibile.

CARTELLO Accordo fra le imprese indipendenti teso a limitare o eliminare la
concorrenza fra loro, con l'obiettivo di aumentare i prezzi e i profitti e senza produrre
benefici compensatori obiettivi ai consumatori. In pratica, il cartello ¢ fatto generalmente
fissando i prezzi, limitando l'output, contingentando i mercati, assegnando i clienti o i
territori. I cartelli sono nocivi ai consumatori ed alla societa nel suo insieme dato che le
imprese partecipanti fanno pagare prezzi piu elevati (e guadagnano profitti piu alti) che in

un mercato concorrenziale.

COLLUSIONE Pratica che consiste nel coordinamento volontario fra due o pit imprese
tesa alla fissazione dei prezzi o delle condizioni di mercato. La collusione non presuppone
la presenza di un accordo formale fra le parti, in alcuni mercati, ad esempio quello
oligopolistico, pud essere semplicemente un comportamento di interdipendenza fra
imprese (collusione tacita).

IMPRESA Ai sensi della normativa della concorrenza, deve essere considerata impresa
qualsiasi soggetto che svolge un’attivita economica; attivita questa che puo consistere nella
vendita di beni o nella fornitura dei servizi al mercato, senza cha abbia alcuna rilevanza lo
status legale e le modalita di finanziamento della medesima impresa (fondi pubblici o
privati). Sono incluse nella definizione di impresa anche i soggetti che non svolgono la
propria attivita senza fini di lucro o che siano imprese pubbliche.

IMPRESA PUBBLICA Impresa sulla quale le autorita pubbliche esercitano direttamente
o indirettamente un’influenza dominante in virtu della loro proprieta, partecipazione
finanziaria, o delle regole che governano I'impresa. Un'influenza dominante nei servizi
pubblici in particolare ¢ presunta quando le autorita pubbliche: a) detengono la
maggioranza del capitale sociale dell'impresa, b) detengono il controllo della maggior parte
dei voti emessi dall'impresa o ¢) hanno il potere di nominare piu della meta dei membri del
consiglio d’amministrazione, del management o degli organismi di sorveglianza

dell'impresa.
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LICITAZIONE PRIVATA, I’Amministrazione rivolge ’invito a piu ditte di sua scelta o
attraverso avviso di gara, che risultino idonee in base a valutazioni eseguite volta per volta,
piu di frequente alle ditte la cui idoneita risulti dall’iscrizione in particolari elenchi tenuti
dalla stessa Amministrazione o in albi professionali (es. ANC), il concorso si svolge tra tali
ditte e la scelta avverra secondo la migliore convenienza economica. E’ il sistema piu
frequente di impiego, in quanto la preventiva selezione dei concorrenti garantisce meglio

I’ Amministrazione.

PUBBLICI INCANTI, detti anche ASTA PUBBLICA: consistono in un’offerta al
pubblico, ed in un conseguente concorso al quale possono partecipare tutte le persone in
possesso dei requisiti indicati nell’avviso d’asta. Il contratto sara aggiudicato a chi
presentera 1’offerta piu conveniente dal punto di vista economico. I contratti debbono
essere preceduti da gare mediante pubblico incanto o licitazione privata, a giudizio

discrezionale dell’Ente.

TRATTATIVA PRIVATA, consiste nel procedere a trattativa diretta con una determinata
ditta, eventualmente dopo aver interpellato altre ditte (artt. 41 e 92 RD 25/5/1924), il
regolamento di contabilita consente la Trattativa Privata in ipotesi limitate e con forti
cautele (art. 41 RD 25/5/1924), quando gli incanti o la licitazione privata sono andati
deserti; quando trattasi di acquisto di materiale, strumenti e apparati di precisione che una

sola ditta puo offrire.
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