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1. Introduzione 

Le amministrazioni pubbliche richiedono una quantità di beni e di servizi che è tale 

da orientare l’offerta complessiva del sistema economico. L’impatto si ha innanzitutto da 

un punto di vista merceologico: per esempio, una domanda con un elevato contenuto 

tecnologico spinge i produttori ad adeguare l’offerta in modo opportuno. Inoltre, se le 

amministrazioni pubbliche sono efficaci nel scegliere i fornitori, questi sono spinti 

all’efficienza. Nel caso opposto, le imprese hanno un interesse ad investire non per 

aumentare la qualità dei prodotti o per ridurre i costi, ma per garantirsi delle rendite – 

assumendo buoni avvocati che siano in grado di sfruttare il contenzioso che si ha quando i 

progetti esecutivi sono carenti, coltivando relazioni pubbliche e private e, nell’evenienza 

peggiore, pagando bustarelle per ottenere commesse. 

Queste osservazioni valgono ad illustrare non soltanto l’importanza 

dell’argomento, ma anche l’ampio spettro delle sue implicazioni, tali per cui ogni proposta 

riguardo al procurement pubblico sottintende all’idea che chi la avanza  ha dell’economia 

nazionale, ma anche, come vedremo, dell’amministrazione pubblica. Con questa premessa, 

                                                 
1  Lucio Picci, Dipartimento di Scienze Economiche, Università di Bologna. Pagina Web 

personale: http://www.spbo.unibo.it/picci  
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in quel che segue svolgo alcune considerazioni che riguardano l’assetto complessivo del 

sistema di procurement italiano. Affronterò innanzitutto due questioni di cui l’esperienza 

passata ha mostrato l’importanza: i rapporti tra procurement, dimensioni di impresa e 

benessere collettivo, e le ragioni a favore della presenza di una agenzia di procurement 

centralizzata (o, almeno, a favore di un coordinamento stretto tra diverse agenzie). 

L’obiettivo principale consiste nell’individuare le caratteristiche desiderabili del sistema di 

procurement nazionale, alla luce dell’esperienza di CONSIP e delle altre amministrazioni 

che si stanno dotando di strumenti moderni di procurement. Vi è inoltre la necessità di 

costruire un quadro coerente di azione tra i soggetti che si occupano di tecnologie 

dell’informazione  all’interno dell’amministrazione centrale (il CNIPA2 e CONSIP stessa), 

e che tenga conto delle nuove responsabilità attribuite all’Autorità per la vigilanza sui 

contratti pubblici di Lavori, Servizi e Forniture (d’ora in poi, “Autorità di vigilanza”), già 

Autorità per la vigilanza sui lavori pubblici, le cui competenze sono state estese dal Codice 

dei Contratti di Lavori, Servizi e Forniture (Decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163; 

d’ora in poi, “Codice dei contratti”).  

Con lo sguardo rivolto al futuro più lontano svolgo poi alcune considerazioni che 

riguardano l’introduzione nel processo di procurement pubblico di considerazioni sulla 

reputazione degli attori coinvolti. A differenza delle imprese, che nei loro acquisti si 

affidano solitamente al metodo della trattativa, le amministrazioni pubbliche tipicamente 

nella loro scelta non hanno modo di tener conto della reputazione del potenziale fornitore. 

La differenza deriva dai limiti che una pesante sovrastruttura regolamentare pone alle 

amministrazioni pubbliche, motivata essenzialmente dal desiderio di contrastare fenomeni 

di corruzione3. Ignorare la reputazione delle imprese ha però conseguenze importanti e 

negative, tanto più gravi, quanto più il bene che si desidera acquisire è complesso e 

difficile da descrivere nei suoi dettagli all’interno di un contratto. La reputazione agisce 

infatti per le imprese da potente pungolo a fornire prodotti di alta qualità, e la costruzione 

di una buona reputazione è un obiettivo che porta le imprese a migliorarsi nel tempo. 

                                                 
2  Il CNIPA è il Centro Nazionale per l’Informatica nella Pubblica Amministrazione, opera 

presso la Presidenza del Consiglio per l’attuazione delle politiche del Ministro per l’Innovazione e 

le Tecnologie, e unifica in sé due organismi preesistenti: l’Autorità per l’informatica nella pubblica 

amministrazione e il Centro tecnico per la Rete Unitaria della Pubblica Amministrazione. 

3  Si veda, tra gli altri, Kelman, Steven (2002), Remaking Federal Procurement, Public 

Contracts law Journal, Summer. 
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Collocare al centro di una strategia di riforma del procurement pubblico il concetto di 

reputazione significa adottare un progetto complessivo di riforma che miri, attraverso la 

responsabilizzazione degli attori coinvolti, ad uno snellimento delle procedure e, in 

sostanza e per semplificare, ad un accorciamento della distanza che vi è tra i 

comportamenti delle amministrazioni pubbliche ed il modo di operare proprio del settore 

privato.  

Nel corso degli anni ’90, gli Stati Uniti hanno intrapreso un siffatto progetto di 

trasformazione del procurement del governo federale, che descriverò brevemente per quel 

che può insegnarci, e anche per colmare una lacuna, dato che in Italia esso è stato 

misteriosamente ignorato. In sede di conclusioni, tenterò anche di suggerire come, anche 

alla luce dell’esperienza americana, si possa introdurre qualche opportune novità 

all’interno del dibattito sul procurement pubblico.  

 

2.  Le ragioni per una “centrale degli acquisti”4

Negli ultimi anni alcune amministrazioni locali hanno intrapreso un percorso di 

creazione di loro centrali di committenza. Inoltre, il recente Codice dei contratti ha 

ampliato i  poteri dell’Autorità di vigilanza, estendendoli alle forniture e ai servizi, quindi 

all’insieme del procurement pubblico. Anche per questo, si può già affermare che il futuro 

sistema nazionale sarà un sistema “federato”, volendo con questo termine un po’ abusato 

intendere che il suo funzionamento complessivo risulterà dall’esito del lavoro congiunto di 

diverse istituzioni. Perché sistema nazionale vi sia, si dovrà affrontare e risolvere il 

problema complesso del suo governo, definendo i rapporti tra i soggetti coinvolti. Per 

questo, è utile muovere da alcune considerazioni che riguardano la desiderabilità non che 

vi siano più attori, come è nella realtà, ma una singola “centrale di committenza”, come si 

                                                 
4  Un’analisi dettagliata dei motivi che consigliano la centralizzazione del procurement 

pubblico è in Dimitri, Nicola; Dini, Federico e Piga, Gustavo, 2006, “When should procurement be 

centralized?”, in Dimitri, Nicola; Piga, Gustavo e Giancarlo Spagnolo, Handbook of Procurement: 

Auctions, Contracting, Electronic Platforms and Other Current Trends, 2006, Academic Press. Gli 

autori, in particolare, sottolineano come i vantaggi della centralizzazione siano maggiori quando il 

prodotto o servizio a) è standardizzato b) attiene alle funzioni strategiche dell’amministrazione c) 

deve essere ottenuto con urgenza e d) quando il procurement è realizzato utilizzando 

prevalentemente strumenti elettronici. 
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intese quando, nel 2000, si affidò l’incarico a CONSIP. Elenco di seguito le motivazioni 

principali: 

- La possibilità, per una agenzia centrale, di acquisire risorse specializzate nella 

predisposizione dei capitolati tecnici, la cui inadeguatezza induce ad errori ed 

inefficienze, e spinge le imprese ad effettuare scelte opportunistiche e volte al rent-

seeking. 

- La possibilità di gestire con maggiore efficacia ed efficienza il contenzioso che talvolta 

segue l’aggiudicazione delle gare. 

- La possibilità di costruire sistemi informativi per la gestione ed il monitoraggio di 

mercati elettronici, in una situazione in cui la presenza di elevati costi fissi, e di ridotti 

costi d’uso, ne sconsiglia la duplicazione. 

- La possibilità, attraverso l’aggregazione della domanda, di ottenere prezzi unitari 

vantaggiosi. 

- La possibilità, per il gestore di un tale sistema informativo, di produrre regolarmente e 

con costo ridotto dati statistici atti a monitorare i prezzi, a dar loro pubblicità, e per 

questa via a disincentivare inefficienze e corruzione. 

   Si tratta di motivazioni in sé difficilmente confutabili, dalle quali emerge una 

prima conclusione: è vero che il sistema di procurement nazionale sarà il frutto dell’azione 

congiunta di più attori, ma è importante che vi sia una regia forte, in grado di cogliere, per 

quanto possibile, i vantaggi elencati.  

Una considerazione particolare merita la costituzione dei market place elettronici 

da parte di alcune amministrazioni locali. La separazione delle piattaforme informatiche 

rischia di pregiudicare le attività di monitoraggio dei mercati (ora responsabilità 

dell’Autorità di vigilanza, si veda la Sezione 5) e comporta un costo per le imprese che 

intendono accedere a più mercati. Si privilegiano le imprese grandi, ma in modo 

potenzialmente perverso, perché di esse si premia non un’eventuale maggiore efficienza, 

ma la superiore capacità dell’ufficio commerciale. Il sistema di procurement nazionale 

dovrà garantire coerenza ed interoperabilità tra le piattaforme esistenti, anche attraverso la 

definizione di categorie merceologiche comuni, per giungere ad un adeguato livello di 

integrazione delle basi di dati che fanno capo ai diversi sistemi. 

Per ultimo, il processo di costruzione di agenzie regionali non tiene conto della 

scarsa disponibilità di risorse umane adeguate al funzionamento complessivo del sistema di 
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procurement pubblico, e la domanda di personale qualificato da parte di ciascuna agenzia 

finisce per creare un’esternalità negativa a danno del sistema. Per esempio, la 

progettazione e la conduzione di aste (tradizionali o on-line) richiede un livello elevato di 

competenza tecnica, per la quale in Italia vi è una disponibilità ridotta. In queste 

condizioni, dovrebbe essere in vigore un meccanismo di selezione delle competenze e dei 

talenti dalla periferia (le Regioni) verso il centro (Roma). Centrali di committenza locali 

che tentino di catturare presso i capoluoghi di Regione personale qualificato rischiano di 

drenare risorse che potrebbero e dovrebbero, per semplificare, lavorare in CONSIP o 

presso l’Autorità di vigilanza.  

Risultano così identificati tre obiettivi prioritari per una politica volta a dar forma 

al nuovo sistema di procurement nazionale. Per primo, si deve dotare il sistema di una 

regia forte. Secondo, si deve evitare la proliferazione di mercati elettronici e, 

nell’impossibilità di farlo, se ne deve ottenere l’interoperabilità. Per ultimo, è necessario 

che il centro del sistema ottenga per sé le migliori risorse umane, evitando che queste 

vengano trattenute in periferia. 

3.  Dimensione d’impresa e benessere collettivo. 

Le critiche ricevute da CONSIP negli anni passati per il ruolo selettivo che le sue 

gare hanno avuto nel favorire le grandi imprese e la grande distribuzione, erano in realtà 

rivolte ad una delle basi del suo mandato: l’essere un “aggregatore della domanda”, da cui 

di necessità deriva un’opera selettiva che premia le grandi imprese. I riflessi di queste 

critiche furono molteplici, e il più evidente si ebbe con la fine della prima fase 

dell’”obbligatorietà” delle convenzioni, e l’inizio di quell’”anno sabbatico” di sostanziale 

inattività per la centrale degli acquisti, il 2003-2004, di cui scrivono Stefania Zuccolotto e 

Lorenzo Minganti nel Capitolo 25. Una misura sintetica e per ora conclusiva dell’esito di 

quello scontro si può cogliere nella nomina a Presidente di CONSIP, nel luglio 2005, di 

Roberto Maria Radice, già presidente di Confapi, e ancor più, in un curioso atto di nemesi 

politico-amministrativa, nella successiva nomina ad Amministratore Delegato di Danilo 

                                                 
5  Consip non rimase inerte nei confronti delle critiche, e decise di investire considerevoli 

risorse nella costruzione di un “market place” digitale, come descritto, per esempio, in Davide 

Colaccino, La piattaforma e-procurement di Consip SPA, in ecc - Il sole 24 ore, per permettere 

l’accesso a fornitori di dimensione anche modesta. 
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Broggi, già sostenitore e promotore di un’associazione di piccole imprese che si diede per 

nome “Contro CONSIP”.  

La decisione di alcune amministrazioni di dotarsi di loro centrali di committenza 

fu, in parte, un ulteriore riflesso di quello scontro. Come nel caso della Regione Emilia-

Romagna, che all’”Agenzia Regionale di sviluppo dei mercati telematici” (Intercent) 

attribuisce, tra gli altri, “il ruolo di interfaccia nei confronti dei fornitori, incentivando la 

partecipazione delle piccole e medie imprese locali, favorendo lo sviluppo delle capacità 

concorrenziali, l'implementazione e promozione di nuove strategie d'acquisto, la 

promozione dell'utilizzo dei sistemi elettronici”6.  

Nel considerare la sensatezza di abdicare alle pressioni provenienti dagli interessi 

organizzati delle piccole e medie imprese, e della piccola e media distribuzione, è 

necessaria evidentemente una dose di realismo. E’ evidente che, se si desidera non 

pregiudicare l’intervento innovativo nel suo complesso, il punto di vista di chi possiede un 

significativo potere di lobby deve essere considerato e pesato. Chi è chiamato a 

rappresentare gli interessi generali deve però anche considerare il merito delle obiezioni 

sollevate. Per primo, il market place, per sua natura, non discrimina la piccola 

distribuzione. Vero è che il suo utilizzo è ancora esiguo ed il suo impatto modesto, ma 

crescente7. Supponendo per contro che il sistema delle gare, se pur vinte dalle imprese 

grandi a discapito di quelle piccole, generi risparmi significativi, non è chiaro per quali 

motivi l’amministrazione dovrebbe tralasciare un tale vantaggio e subire un onere 

maggiore. In tal caso si avrebbero due effetti negativi, il primo statico – l’acquisto di beni e 

servizi più costosi – ed il secondo dinamico, dovuto alla permanenza sul mercato di 

imprese relativamente inefficienti.  

Che si tratti di una questione rilevante, nella fase attuale dell’economia italiana, lo 

dimostrano alcuni studi che hanno tentato di individuare quali fattori abbiano determinato i 

tassi di crescita del prodotto nazionale dei paesi industrializzati nell’ultimo decennio. 

                                                 
6  Dal sito di Intercent, 

http://www.intercent.it/portal/page?_pageid=201,1603028&_dad=portal&_schema=PORTAL. 

Visitato il 5 maggio 2006. 

7  Nel 2005, in base a dati di fonte CONSIP, si sono avute nel market place transazioni per 

circa 30 milioni di Euro, una quantità ancora modesta, ma con un tasso di crescita che, dal febbraio 

2005 al febbraio 2006, è pari al 138% per il volume, e al 72% per il numero delle transazioni. 
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Emerge un certo consenso sul fatto che l’economia statunitense è cresciuta più 

velocemente rispetto a quella europea grazie a una rapida crescita della produttività del 

settore dei servizi, che è seguita a una raggiunta maturità delle tecnologie 

dell’informazione. Parte importante di questa tendenza è rappresentata dal progresso che si 

è avuto nel settore della distribuzione e della logistica8. Vi è in Europa, e ancor di più in 

Italia, ampio spazio per ottenere incrementi consistenti di produttività in questo settore, in 

parte grazie ad effetti di scala, che si esprimono come minimo nella possibilità di 

recuperare i sensibili costi fissi legati alla realizzazione dei necessari sistemi informativi. Il 

ruolo della domanda espressa dalle amministrazioni pubbliche può essere molto importante 

per orientare il sistema produttivo e distributivo nazionale in questa direzione o, al 

contrario, per relegarlo in una posizione relativamente arretrata.  

Una tale considerazione dovrebbe costituire il punto di partenza per ogni 

ragionamento riguardo al procurement pubblico e alla sua influenza sui mercati nazionali. 

Per poi decidere, eventualmente, che preferiamo vivere in un paese dove non c’è Wal 

Mart9, ma con la consapevolezza che, in base a tutto quel che sappiamo dell’esperienza di 

crescita recente delle economie industrializzate, ogni scelta di conservazione ha un costo. 

Un costo che non è pagato da chi detiene interessi che riescono a rappresentarsi in 

“associazione di categoria”, e per questa via a mantenere delle rendite. 

 

4. Verso un “Sistema di procurement nazionale” 

Consideriamo più nel dettaglio i diversi attori coinvolti e le loro responsabilità 

all’interno del sistema. Vi sono le centrali di committenza, innanzitutto CONSIP; vi è 

l’amministrazione centrale dello Stato (con al suo interno il Dipartimento della Funzione 

Pubblica), che è chiamata agli interventi di adeguamento dell’amministrazione, se si vuol 

                                                 
8  Si veda Robert J. Gordon (2004), Why was Europe left at the Station, When America’s 

Productivity Locomotive Departed? Working Paper. Disponibile on-line all’indirizzo: http://faculty-

web.at.northwestern.edu/economics/gordon/P368-CEPR.pdf. Visitato il 5 maggio 2006. 

9  Wal-Mart è la principale catena distributiva mondiale, avendo realizzato oltre 300 miliardi 

di dollari di vendite nel più recente anno fiscale, e si distingue per la disponibilità di un sistema 

logistico avanzato. E’ fortemente criticata da molti osservatori, soprattutto per l’impatto che ha sulle 

comunità locali e per le sue relazioni industriali giudicate da taluni paternalistiche e vessatorie. Su 

Wal-Mart esiste un’ampia letteratura, di tipo sia scientifico, sia giornalistico. 
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essere coerenti con la visione secondo la quale un migliore procurement pubblico si 

accompagna ad un’amministrazione migliore, quindi trasformata. Il sistema dovrebbe 

basarsi sull’utilizzo intelligente delle tecnologie dell’informazione. Tali competenze si 

trovano presso CONSIP, ma anche in CNIPA che, ad oggi, è una struttura tecnica del 

Ministero dell’innovazione e tecnologia. CONSIP, oltre ad occuparsi di procurement, è il 

gestore dei sistemi informativi del Ministero dell’Economia e delle Finanze, che da soli 

costituiscono una considerevole porzione dell’e-government (presente e possibile) italiano. 

Vi è inoltre l’Autorità di vigilanza, che recentemente ha visto ampliarsi sensibilmente il 

suo mandato, e di cui ci occupiamo di seguito10. 

 

5.  La nuova Autorità di vigilanza  

L’Autorità di vigilanza, prevista dalla legge 11 febbraio 1994, n. 109, ed entrata in 

funzione con la Legge 18 novembre 1998, n. 415, come “Autorità per la vigilanza sui 

lavori pubblici”, si è vista notevolmente ampliare il raggio d’azione dal recente Codice dei 

contratti. Essa infatti deve ora vigilare non soltanto sui lavori pubblici, ma anche sui 

contratti di servizi e forniture (Art. 6), e in questo modo viene ad assumere un ruolo 

centrale all’interno del sistema di procurement. L’Autorità sovrintende all’attività 

dell’Osservatorio dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture, descritto 

nell’Art. 7. Gli obiettivi dell’Osservatorio sono indicati nel 4° comma dell’articolo 

medesimo. Tra questi, vi è il calcolo dei costi standardizzati, non più limitati ai lavori 

pubblici come era in precedenza, ma estesi all’insieme delle attività di procurement.  

 Come nel concreto l’Autorità di vigilanza interpreterà i nuovi ruoli che le sono 

stati assegnati è difficile a dirsi, e di necessità è opportuno limitarsi ad una lettura ed 

interpretazione del recente Codice dei contratti. Del resto, esso non è avaro di dettagli11. In 

particolare, l’Art. 7, comma 3, afferma che “l’Osservatorio, in collaborazione con il 

CNIPA, opera mediante procedure informatiche, sulla base di apposite convenzioni, anche 

                                                 
10  Al riguardo, un’analisi meno circoscritta si trova in Miconi, Leonardo, 2006, “Nuovi ruoli 

e competenze dell’Autorità”, presentato al Convegno UNITEL, Pescara, 21 aprile 2006. Pubblicato 

su giustamm.it. 

11  Si tratta di dettagli in gran parte già presenti in atti normativi precedenti, che ora assumono 

però un significato ben diverso a causa delle nuove responsabilità che sono attribuite all’Autorità di 

vigilanza. 
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attraverso collegamento con gli analoghi sistemi della Ragioneria Centrale dello Stato, dei 

Ministeri interessati” e, riassumo in sintesi, di ISTAT, INPS, INAIL, UPI, ANCI, Camere 

di commercio e CONSIP12. Il comma successivo indica che, per la produzione dei costi 

standardizzati, si avvale dei “parametri qualità – prezzo di cui alle convenzioni stipulate 

dalla CONSIP” (non si cita, e si dovrebbe, il market place di CONSIP, né gli altri). Sempre 

al comma 4, all’Osservatorio è attribuito il compito di “promuovere la realizzazione di un 

collegamento informatico con le stazioni appaltanti, nonché le Regioni, al fine di acquisire 

informazioni in tempo reale sui contratti pubblici”. 

Emerge chiaramente come il legislatore veda nell’Autorità di vigilanza un 

elemento coordinante del sistema di procurement, almeno per quanto concerne la raccolta 

sistematica di informazioni sul suo funzionamento. Per questo, il legislatore prevede 

l’utilizzo delle tecnologie informatiche. Se questa previsione, già inclusa nella legge n. 109 

del 1994, era sino ad ora meno evidente, perché si applicava ai soli lavori pubblici, essa 

oggi assume un significato centrale. Infatti, con l’estensione del mandato dell’Autorità, 

diventa essenziale la collaborazione con amministrazioni che hanno già in funzione dei 

sistemi informativi che sono di ovvia rilevanza per l’assolvimento dei compiti 

dell’Autorità di vigilanza e del suo Osservatorio. Tra queste vi è innanzitutto CONSIP, 

nella sua duplice veste di centrale di committenza (e di proprietario del principale market 

place), e di gestore dei complessi sistemi informativi del Ministero dell’Economia e delle 

Finanze, tra i quali quello della Ragioneria dello Stato. 

Il quadro complessivo è caratterizzato dalla presenza di diverse organizzazioni, 

ciascuna titolare di insiemi informativi rilevanti, e dell’Istat con il suo mandato e le sue 

competenze specifiche. L’insieme dell’informazione statistica che l’Autorità può ottenere 

tramite il suo Osservatorio è di due tipi concettualmente distinti. Da un lato, vi è 

l’informazione statistica per così dire di tipo tradizionale, che si ottiene attraverso la 

                                                 
12  Si tratta di una versione appena modificata dell’articolo 15 della Legge n. 109 del 1994, 

che prevedeva che l’Osservatorio dei lavori pubblici operasse “mediante procedure informatiche, 

sulla base di apposite convenzioni, anche attraverso collegamento con gli analoghi sistemi della 

Ragioneria generale dello Stato dei ministeri interessati, dell'Istituto nazionale di statistica (Istat), 

dell'Istituto nazionale della previdenza sociale (Inps), dell'Istituto nazionale per l'assicurazione 

contro gli infortuni sul lavoro (Inail), delle regioni, dell'Unione province d'Italia (Upi), 

dell'Associazione nazionale comuni italiani (Anci), delle Camere di commercio, industria, 

artigianato e agricoltura e delle casse edili”. 
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raccolta di dati (per esempio, tramite la somministrazione di questionari) che poi vengono 

opportunamente analizzati. Oltre a questa, vi è l’informazione che si può ottenere 

direttamente da un sistema informativo, come semplice “vista” della base di dati 

sottostante13. Un esempio di quest’ultimo è costituito dalle statistiche di accesso ad un sito 

Web, che sono prodotte in tempo reale da un apposito programma a partire dal file ove 

vengono automaticamente registrati i singoli accessi, e non certo inviando questionari agli 

utenti di Internet per chiedere loro se e quando hanno visitato quel sito.  

A mano a mano che il procurement viene svolto tramite l’utilizzo di strumenti 

informatici, per l’Osservatorio dell’Autorità di vigilanza cresce la possibilità di svolgere i 

suoi compiti ottenendo i dati per mezzo di viste di quanto è già contenuto nei sistemi 

informativi, e di ottenere in tempo reale delle statistiche che sono “integrate” con gli 

strumenti informatici utilizzati per il procurement. Ad oggi, questa possibilità è già 

presente con i market place. L’Autorità di vigilanza ed il suo Osservatorio, 

strategicamente, dovrebbero investire nella produzione di statistiche “integrate” tratte 

direttamente dalle piattaforme informatiche, e spendere meno tempo e risorse per 

realizzare indagini statistiche di tipo tradizionale che, verosimilmente, sono destinate a 

perdere importanza a mano a mano che si diffonde l’utilizzo di piattaforme informatiche 

per il procurement. In sintesi, per l’Autorità di vigilanza è più importante la collaborazione 

con CONSIP, che con ISTAT. L’Autorità, in particolare, dovrebbe attrezzarsi per svolgere 

un ruolo a favore dell’integrazione degli strumenti informatici in uso. Così facendo 

contribuirebbe anche, indirettamente, a risolvere gli altri problemi di integrazione presenti 

– per esempio, tra i diversi market place. 

 

6.  Il ruolo di Consip 

Nel delineare il ruolo futuro di Consip, si deve innanzitutto pronunciare l’auspicio 

che essa, diversamente da quanto è accaduto negli ultimi anni, goda in futuro di un quadro 

di riferimento per quanto possibile stabile, che è un prerequisito perché qualsivoglia 

amministrazione possa svolgere con efficacia il ruolo che le è assegnato. La fase attuale 

                                                 
13  In Picci, 2006,  “Reputation-based Governance of Public Works”, preparato per il II 

International Public Procurement Conference - September 21-23, 2006. Rome, Italy [Disponibile 

on-line: http://didattica.spbo.unibo.it/picci/rebag-publicworks.pdf] definisco questi due tipi di 

informazione statistica rispettivamente “ad hoc” e “integrata”. 
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nella vita di CONSIP, seguita alla Legge 191/2004 e al  D.P.C.M. 325/2004, supera 

almeno in parte le rigidità precedenti e, nel contempo, è coerente con l’idea del sistema di 

procurement nazionale qui proposto, non più formato da un’unica “centrale degli acquisti”, 

ma caratterizzato dalla presenza di più soggetti. Un sistema in cui non vi è obbligatorietà 

da parte dei punti ordinanti di servirsi di questa o di quella agenzia, ma che deve essere 

complessivamente vincolato dall’esigenza di interoperabilità delle piattaforme e di 

accessibilità dell’informazione statistica che esse generano.  

In un tale sistema, CONSIP dovrebbe svolgere un ruolo di riferimento per tutti i 

soggetti detentori di market place, per garantirne il coordinamento e l’interoperabilità, 

anche attraverso la definizione di categorie merceologiche comuni14, e così contribuendo 

anche alle esigenze dell’Osservatorio dell’Autorità di vigilanza. Le amministrazioni 

avrebbero facoltà di servirsi di CONSIP ed eventualmente dell’Agenzia regionale di 

competenza, a seconda della loro percepita convenienza. Il successo ultimo di CONSIP e 

delle agenzie regionali si misurerebbe dalla loro capacità di procurare alle amministrazioni 

beni e servizi a condizioni vantaggiose. Una misura del successo del sistema di 

procurement nazionale nel suo complesso si avrebbe dall’analisi non soltanto dei dati sulle 

transazioni che esso gestisce, ma anche dalla sua efficacia nel fornire un benchmark sulle 

condizioni di approvvigionamento, in grado di vincolare opportunamente le 

amministrazioni che decidono di acquistare al di fuori del sistema. La presenza di questi 

chiari incentivi fornirebbe uno stimolo ai soggetti coinvolti a comportarsi virtuosamente: le 

agenzie di procurement (Consip e le altre) ad essere efficaci ed efficienti, e le 

amministrazioni ad effettuare i loro acquisti alle condizioni migliori. 

I rapporti tra CONSIP e le amministrazioni locali meritano una considerazione 

aggiuntiva. Per evitare un fenomeno di moltiplicazione delle piattaforme informatiche, 

CONSIP dovrebbe offrire un pacchetto di servizi, in parte comune, in parte in funzione 

delle esigenze espresse, alle Regioni che non hanno (ancora) intrapreso un percorso di 

costruzione di loro agenzie di committenza. L’offerta potrebbe includere la disponibilità, a 

condizioni di favore, di una sezione dedicata del market place. CONSIP dovrebbe inoltre 

incrementare la sua capacità consulenziale nei confronti delle amministrazioni per la  

predisposizione di gare di vario genere. Una tale offerta complessiva di servizi 

disincentiverebbe ulteriori scelte di costituzioni di agenzie regionali.  

                                                 
14  Si vedano al riguardo le considerazioni di Davide Colaccino nel Capitolo ? di questo 

volume. 
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Per quanto sia doveroso contrastare in questo modo il processo di proliferazione 

delle centrali di committenza, è necessario riconoscere che sarebbe velleitario e 

controproducente cercare di ostacolarlo esplicitamente. Velleitario, perché chi già ha 

realizzato investimenti cospicui non arretrerebbe. Controproducente, perché un’azione di 

contrapposizione pregiudicherebbe l’indispensabile collaborazione tra CONSIP, i governi 

regionali e le altre amministrazioni coinvolte. Non ci si deve del resto attendere che tutti i 

governi regionali costituiscano della agenzie di committenza, sia per il costo che queste 

hanno, a fronte di benefici incerti, sia perché le capacità di costruzione istituzionale delle 

Regioni non sono omogenee. Fondamentale, in ogni caso, sarà la riposta che verrà dal 

centro: se questo saprà fornire strumenti adeguati alla periferia, essa avrà minori incentivi 

ad intraprendere delle iniziative autonome.  

 

7.  Procurement ed e-government 

Il procurement pubblico in misura crescente si svolgerà in rete, utilizzando sistemi 

informatici che devono essere caratterizzati da un grado crescente di integrazione e di 

interoperabilità. I sistemi informatici per il procurement si presteranno per un’integrazione 

ulteriore con gli applicativi contabili e, in generale, con le procedure gestite presso la 

Ragioneria dello Stato. Il procurement pubblico rappresenterà una porzione crescente 

dell’e-government nazionale, e il sistema di procurement nazionale tenderà a costituire un 

sottoinsieme di un più ampio sistema di e-government nazionale. 

Non si possono qui approfondire i temi che riguardano il ruolo di CONSIP nella 

sua missione di gestore del sistema informatico del Ministero dell’Economia e delle 

Finanze. Si tratta di un ruolo importante e in parte in sovrapposizione con il mandato del 

CNIPA, sia per l’importanza relativa che hanno (o dovrebbero avere) i sistemi informativi 

del Ministero all’interno di un disegno complessivo di e-government, sia per il peso 

relativo di CONSIP quale struttura tecnica a disposizione dell’amministrazione centrale. 

Considerata anche l’eccessiva frantumazione degli interventi nel corso degli ultimi anni15, 

è necessario rendere più coerente il quadro delle politiche sulle tecnologie che, a vario 

titolo, sono rivolte all’amministrazione pubblica centrale.  

                                                 
15  Si veda Picci, Lucio, 2006, Misurare l’E-Government: il caso italiano, Rassegna Astrid, 31 

gennaio 2006. Disponibile on-line all’indirizzo: http://www.astrid-online.it/E-governme/L_Picci-

Misurare-l-egov_il-caso-it-3.pdf . Visitato il 5 maggio 2006. 
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8.  Considerazioni reputazionali nel procurement pubblico negli Stati Uniti 

Negli Stati Uniti, nel corso degli anni ’90, si è avuta una riforma profonda delle 

modalità di acquisizione di beni e servizi da parte dell’amministrazione pubblica, 

all’interno del più ampio progetto guidato dall’allora Vice-Presidente Al Gore che prese il 

nome di reinventing government. In particolare, tra le molte modifiche realizzate, la 

riforma introdusse la considerazione sistematica della reputazione delle imprese all’interno 

del processo di scelta del fornitore. Propongo qui un resoconto essenziale di quel che è, nei 

fatti, l’esperimento più coraggioso di riforma realizzato negli ultimi decenni.  

I cambiamenti più importanti furono guidati da Steven Kelman, professore presso 

la Kennedy School of Government e, dal 1993 sino al 1997, Administrator dell’Office of 

Federal Procurement Policy (OFPP). La riforma modificò principalmente quelle che 

Steven Kelman definisce le “prime due gambe del contracting management”: business 

strategy management e scelta del fornitore, e per lo più ignorò la “terza gamba”: 

l’amministrazione del contratto16. La breve descrizione che segue si concentra 

principalmente sul ruolo della reputazione all’interno di questa riforma. 

L’utilizzo sistematico di informazioni sul rendimento dei fornitori è 

progressivamente aumentato nel corso degli anni ’90, a partire dalla OFPP Policy Letter 

No. 92-5 (30 dicembre 1992), che obbligava le agenzie a stilare valutazioni sulle imprese 

per i nuovi contratti, e ad utilizzare le informazioni sui comportamenti precedenti per le 

nuove aggiudicazioni. Il processo di riforma fu segnato da due atti legislativi, il Federal 

Acquisition Streamlining Act (FASA) del 1994 il Federal Acquisition Reform Act del 1995. 

In seguito alla riforma, le considerazioni relative alla reputazione di un’impresa non si 

riflettono soltanto in una possibile esclusione dalla gara da parte dell’amministrazione (una 

possibilità che era già chiaramente presente nel Federal Acquisition Rules, Part 9.104-c, 

ma che tipicamente veniva applicata solo in casi estremi in cui l’impresa si fosse distinta 

precedentemente per gravi inadempienze contrattuali). Le considerazioni sulla reputazione 

sono divenute parte integrante del computo dei meriti relativi di un’offerta, e 

contribuiscono quindi alla scelta finale, insieme al giudizio sulla qualità e al prezzo, per 

tutti i contratti al di sopra dei US$ 100,000. 

                                                 
16  Kelman, Steven, 2002, op. cit. Tutte le traduzioni dall’inglese, in quel che segue, sono 

dell’autore. 
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La Federal Acquisition Stremlining Act (FASA), del 13 ottobre 1994, “ha 

codificato gli obblighi a considerare la performance passata nell’aggiudicare il contratto, e 

fornisce linee guida su come l’amministrazione debba utilizzare le informazioni sulla 

performance delle imprese. La Circolare Federal Acquisition 90-26, del 4 aprile 1995, ha 

implementato gli obblighi relativi a OFPP e FASA all’interno delle Federal Acquisitions 

Rules (FAR)”17. Attualmente, le Federal Acquisition Rules trattano questioni relative alla 

reputazione in Part 9.104, Part 15.608 e Part 42.1501. In particolare, le modifiche del 1998 

alla Part 15, relative alla procedure per la scelta del fornitore, richiedono che la 

performance passata costituisca uno dei due fattori di giudizio, insieme a qualità e prezzo, 

per tutti gli acquisti sopra soglia. La reputazione di un fornitore è valutata dall’autorità che 

è responsabile per la scelta del fornitore, che per questo utilizza informazioni circa i 

progetti precedentemente realizzati dall’impresa in questione, eventualmente unite ad altra 

evidenza raccolta altrove, anche nel settore privato. Le opinioni che esprimono gli 

amministratori pubblici rivestono rilievo prioritario, sono archiviate per tre anni e formano 

gran parte dell’evidenza circa la reputazione delle imprese. L’intero processo che porta alla 

formulazione dell’operato di un’impresa all’interno di un rapporto contrattuale è 

fortemente proceduralizzato, e riguarda quattro aspetti distinti: 

• La qualità del lavoro, come definito nel contratto 

• Il rispetto delle previsioni di spesa 

• Il rispetto dei tempi di consegna 

• Le “business relation” – la qualità dell’interazione dell’impresa con l’amministrazione, 

l’attenzione per la soddisfazione del cliente, il rispetto dei tempi previsti per tutti gli 

oneri amministrativi18. 

                                                 
17  Office for Government-wide Policy, 1997. White Paper Past Performance, December. 

Wasbington, D.C. Disponibile on-line all’indirizzo: 

http://www.arnet.gov/Library/OFPP/BestPractices/pbsc/library/ASIwp-past-perform.pdf. Visitato il 

5 maggio 2006.  

18  Office of Fedreal Procurement Policy, 2000, Best Practices for Collecting and Using 

Current and Past Performance Information, May. Wasington, D.C.. Disponibile on-line 

all’indirizzo: http://www.acqnet.gov/Library/OFPP/BestPractices/pbsc/library/OFPPbp-

collecting.pdf . Visitato il 5 maggio 2006. 
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Le valutazioni vengono assegnate individualmente in ciascuna delle quattro voci 

per mezzo di un voto compreso tra 0 e 5. All’interno di una procedura ben definita, 

l’impresa ha facoltà di discutere con l’amministrazione le valutazioni ricevute e di 

presentare le sue eventuali contro deduzioni. Al termine del processo vengono archiviate 

sia la valutazione dell’amministrazione, sia le eventuali repliche dell’amministrazione. I 

documenti ufficiali pongono molta enfasi sul diritto dell’impresa di conoscere in anticipo il 

modo in cui verrà valutata, e sulla necessità di una comunicazione continua tra 

l’amministrazione e l’impresa stessa. L’accorciamento della “distanza del braccio” che 

tradizionalmente ha caratterizzato i rapporti tra amministrazione pubblica e imprese, nei 

fatti, è stato un obiettivo più generale della riforma, che ha teso a trasformare una relazione 

spesso conflittuale in un rapporto tra partner. La strategia di riforma ha parallelamente 

tentato una deregolamentazione del procurement e una maggiore responsabilizzazione 

degli ufficiali pubblici coinvolti – ben esemplificata dall’introduzione di carte di credito 

per tutti gli acquisti al di sotto dei US$2500 dollari, che per l’amministrazione statunitense 

rappresentano circa il 70% delle transazioni19. 

Un ruolo rilevante nel garantire che le valutazioni dell’amministrazione non siano 

una mera formalità ha il Federal Torts Claims Act, che protegge l’amministratore “dalla 

responsabilità personale per reati civili di common law (common law torts). Dovesse un 

amministratore essere denunciato da un’impresa, in seguito alla certificazione 

dell’Attorney General, gli Stati Uniti si sostituirebbero all’amministratore in giudizio20. 

Un’ulteriore caratteristica importante delle valutazioni dell’amministrazione è che queste 

non sono pubbliche, e ad esse può accedere soltanto l’impresa interessata e gli 

amministratori impegnati in un processo di selezione di un fornitore. 

Diverse amministrazioni pubbliche hanno sviluppato dei sistemi informativi per 

gestire la registrazione delle informazioni sulla reputazione delle imprese. Il più noto di 

questi è il Contractor Performance System presso il National Institute of Health, che è 

utilizzato anche da un buon numero di altre amministrazioni21. Tra gli altri sistemi in uso, 

da segnalarsi sono quelli presso la National Aeronautics and Space Administration 

                                                 
19  Kelman, 2002, op. cit. 

20  Office of Federal Procurement Policy, 2000, op. cit. 

21  Un totale di 27 Federal Departments o Independent Agencies, con oltre 11000 utenti 

federali. Dati presenti nel sito Web del CPS-NIH, http://cps.od.nih.gov/, presentazione ufficiale del 

28 gennaio 2005. Visitato il 5 maggio 2006. 
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(NASA) ed il Department of Defense (DoD). Queste tre applicazioni principali si sono 

unite nel realizzare una piattaforma integrata per lo scambio di informazioni sulla 

reputazione tra i sistemi, il “Past Performance Information Retrieval System” (PPIRS), in 

funzione dal 2002. Per un tale sistema integrato, così come per i sistemi che lo 

costituiscono, “l’accesso è ristretto agli individui che si occupano di selezione dei fornitori 

(source selection). Le imprese possono accedere unicamente ai dati che le riguardano”22.  

L’esperienza che si è accumulata in seguito alla riforma degli anni ‘90 mostra che 

le imprese dedicano grande attenzione alle valutazioni che ricevono dall’amministrazione, 

perché percepiscono la loro rilevanza nel processo di selezione dei fornitori23. Questo, di 

per sé, costituisce prova del funzionamento complessivo del sistema, nel senso che la 

riforma è riuscita a rendere rilevanti, per la prima volta, considerazioni sulla reputazione 

delle imprese all’interno del procurement pubblico, e per questa via a modificare 

sensibilmente l’insieme degli incentivi in gioco24.  

 

9.   Conclusioni 

 
E’ difficile prevedere che cosa la XV legislatura, appena iniziata, porterà al 

procurement pubblico italiano. L’esperienza di questi anni dovrebbe almeno aver convinto 

dell’esigenza di garantire a CONSIP un quadro di riferimento costante nel tempo, di 

adoperarsi per un governo migliore delle principali strutture tecniche con competenze 

                                                 
22  Dal sito Web PPIRS, pagina principale, http://www.pppirs.gov. Visitato il 5 maggio 2006. 

23  In Petrillo, Joseph J, 2005, “Using past performance to steer contract awards”,  

Government Computing News, Vol 24., No 17, 5 July, si trovano una serie di rilievi critici su come 

concretamente venga valutata la reputazione delle imprese. Disponibile on-line all’indirizzo 

http://appserv.gcn.com/24_17/petrillo/36248-1.html?topic=petrillo. Visitato il 5 maggio 2006. 

24  Un sistema che fornisce incentivi forti soltanto raramente punisce comportamenti contrari 

agli obiettivi, perché gli incentivi sono sufficienti per consigliare comportamenti virtuosi, e perché 

la maggiore responsabilizzazione che comportano contribuisce ad escludere dal sistema quegli attori 

che non sono in grado di comportarsi in modo virtuoso. Evidenza statistica mostra che questo 

accade all’interno del sistema informatico CPS-NIH. La grande maggioranza dei progetti sono 

giudicati “buoni”, “eccellenti” o “eccezionali”. Più del  15% delle realizzazioni sono giudicate 

“eccezionali”, un dato che lascia supporre una certa generosità nei giudizi (dal sito Web del CPS-

NIH, http://cps.od.nih.gov/, presentazione ufficiale del 28 gennaio 2005. Visitato il 5 maggio 2006).  
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informatiche che sono a disposizione dell’amministrazione centrale, e di garantire una 

cinghia di trasmissione più stretta tra queste e l’azione di politica di riforma 

dell’amministrazione pubblica. Su come l’Autorità di vigilanza saprà interpretare le sue 

nuove responsabilità non è lecito fare previsioni, se non per auspicare che esse vengano 

onorate con lungimiranza, per far sì che l’Autorità di vigilanza non soltanto sia efficace 

nello svolgere i compiti che le sono assegnati esplicitamente dalla legge, ma che la sua 

azione risulti anche utile a favorire un’integrazione più stretta tra le parti del sistema. 

Considerazioni sulla reputazione delle imprese (e degli altri attori coinvolti) 

potrebbero essere inserite con prudenza all’interno del sistema, anche in assenza di 

modifiche alle norme vigenti. La presenza sempre più importante di sistemi informatici a 

supporto delle attività di procurement permette l’introduzione di idonei meccanismi 

reputazionali, già applicati in altri contesti con successo. Si pensi al ruolo che essi 

svolgono all’interno del mercato elettronico eBay, in cui ogni venditore o acquirente ha 

interesse a comportarsi onestamente (anche) perché teme i possibili giudizi negativi da 

parte dell’interlocutore25.  

Se sono personalmente convinto che l’esperienza americana meriti non soltanto di 

essere studiata e in qualche misura imitata, ma anche coraggiosamente estesa, di opinione 

ben diversa è stato sino ad ora il legislatore italiano, al punto che, nelle 278 pagine del 

nuovo “Codice dei contratti”, la parola “reputazione” non appare neppure una volta. Ma le 

leggi di domani si basano sui ragionamenti di oggi. L’auspicio è che sul procurement 

pubblico si sviluppi anche in Italia un dibattito che sia meno legato ai testi sacri del diritto 

amministrativo e comunitario, e che sia più attento agli incentivi dei tanti attori coinvolti 

nei processi di governo dell’amministrazione pubblica: in altri termini, un dibattito più 

moderno.  

 

 

                                                 
25  Si veda Picci, 2006, op. cit., sull’utilizzo di un “sistema reputazionale basato su Internet” 

per la governance dei lavori pubblici. Su impulso del suo Comitato Scientifico, negli ultimi anni 

CONSIP ha svolto un’attività di ricognizione per valutare l’opportunità e la possibilità di inserire un 

meccanismo reputazionale all’interno del suo market place. Si veda Spagnolo, Giancarlo e Dini, 

Federico, 2004, “Meccanismi reputazionali e mercati elettronici: problematiche economiche e 

possibili soluzioni per il public procurement”. Quaderni Consip. 
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