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“Spending review: I'impatto
sui servizi di Facility Management

La legge 135/2012 di “spending review” & entrata in vigore solo dall’agosto scorso, ma I’impatto e le ricadute
sui servizi di Facility Management non tardano a manifestarsi. Da un lato, la riconferma e il potenziamento di
soggetti-chiave del mercato (Consip e Agenzia del Demanio), in grado di esercitare un ruolo decisivo nell’innesco
di processi virtuosi di razionalizzazione e riduzione della spesa per i servizi da parte delle PA. Dall’altro, I’ema-
nazione di misure che possono distorcere e scardinare regole fondamentali nei rapporti tra committenze e imprese
ed introdurre fattori di ulteriore criticita in un mercato gia fortemente colpito da pesanti problemi endogeni ed
esogeni: i contraccolpi della crisi economica, il ritardo dei pagamenti da parte delle PA, 1’eccessivo carico fiscale
e contributivo per le imprese, 1’opacita delle norme sugli appalti, la diffusione dei fenomeni di corruzione e la
crescente penetrazione e affermazione di imprese illegali.

“Spending review”’: the impact on the Facility Management services

The “spending review” Act 135/2012 came into effect only last august, but its impact and fallouts on the Facility
Management services are already becoming evident. On one side, we find the reconfirm and development of key
actors in the market (Consip and Public Real Estate Agency), that are able to play a strategic role in the start of
virtuous processes of rationalization and reduction of the costs by PAs. On the other side, we find the issuing of
measures that can distort and upset the fundamental rules in the relationship between clients and firms and can
introduce even more critical factors in a market that has already been affected by strong problems inside and
outside the market itself: the repercussions of the economic crisis, the delay in the payments by PAs, the excessive
fiscal and contributory pressure for the companies, the lack of transparency in the contracts regulation, the spread
of corruption and the increasing infiltration of illegal companies.

Livio Di Bartolomei
Simone Finotti

L. 135/2012:
le premesse di fondo

Forte e diffuso ¢/sara 1’impatto
sul settore dei servizi integrati di
Facility Management della L. 135
dell’agosto scorso, che ha convertito
in legge le “Disposizioni urgenti per
la revisione della spesa pubblica”
contenute nel D.L. 95/2012.

Le chiavi fondamentali di lettura ed
interpretazione di questo importante
quanto complesso ed articolato di-
sposto legislativo possono essere
rinvenute nel documento di presen-
tazione del provvedimento diramato
dal Governo e consultabile sul sito
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istituzionale dello stesso (“Direttrici
dell’azione di governo per la spen-
ding review” - www.governo.it):

= “Lariduzione della spesa non in-
cide in alcun modo sulla quantita di
servizi erogati dalle pubbliche am-
ministrazioni a favore dei cittadini
ma mira a migliorarne la qualita e
I’efficienza... fin dall’insediamento,
il Governo ha deciso di procedere
non mediante tagli lineari, bensi
con interventi strutturali rivolti a
migliorare la produttivita delle di-
verse articolazioni della pubblica
amministrazione’;

= “Con gli interventi odierni il rispar-
mio per lo Stato sara di 4,5 miliardi
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per il 2012, di 10,5 miliardi per il
2013 e di 11 miliardi per il 2014”;
= “L’eliminazione degli eccessi di
spesa produrra una serie di benefici
concreti per i cittadini, permettendo,
anzitutto, di evitare 1’aumento di
due punti percentuali dell’TVA per
gli ultimi tre mesi del 2012 e per il
primo semestre del 2013”.

Ed & proprio tenendo presenti questi
presupposti di natura “motivazio-
nale” e “metodologica” che occor-
re leggere e tentare di interpretare
le specifiche misure di “spending
review” che appaiono di maggior
impatto sui servizi.

Servizi di pulizia:
categoria ‘“‘sensibile”

Uno degli aspetti che tocca piu da
vicino il comparto dei servizi di
Facility Management ¢ il cosid-
detto “terzo provvedimento”. Esso
riguarda le agevolazioni fiscali, la
revisione strutturale della spesa e i
contributi pubblici. E qui il compar-
to dei servizi di pulizia viene citato
tra le categorie “sensibili” e quindi
interessate dal provvedimento. Reci-
ta infatti cosi il citato documento di
presentazione governativo: “L’ana-
lisi ha permesso di individuare un
benchmark di riferimento - o indica-
tore di valore mediano di spesa - in
base al quale stimare 1’eccesso di
spesa in capo alle amministrazioni.
L’indicatore costituisce la base ana-
litica per superare una metodologia
di riduzione della spesa che colpisce
nella stessa proporzione i soggetti
virtuosi e quelli meno virtuosi, di-
sincentivando il perseguimento di
comportamenti efficienti”.

Pur senza specificare ulteriori ne-
cessari riferimenti di dettaglio, il
concetto di “indicatori” viene ripre-
so ancora nel documento di presen-
tazione in relazione alle categorie
merceologiche prese in considera-
zione: “Per calcolare la mediana

sono state prese in considerazio-
ne 72 merceologie. Tra queste, ad
esempio, le spese di cancelleria e
quelle per i carburanti; il consumo
di energia elettrica; le spese di pu-
lizia e quelle postali, i buoni pasto,
le spese per pubblicita, quelle per
la somministrazione di pasti nelle
scuole e ospedali”.

Ma niente di piu al riguardo.

Centralizzazione degli acquisti
di servizi delle PA:
il ruolo di Consip

Ben pil precise ed incisive sono
le indicazioni relative ad una serie
di interventi strutturati riguardan-
ti 1’attivitd negoziale delle PA e
miranti alla riduzione della spesa
per ’acquisto di beni e servizi e
all’incentivazione della trasparen-
za delle procedure. Partendo dalla
considerazione di fondo che ancora
troppi sono gli acquisti che le sin-
gole PA fanno in deroga alle pro-
cedure Consip: “Dall’analisi svolta
dal Commissario Enrico Bondi ¢
emerso un divario significativo tra
il volume di acquisti presidiati da
Consip e gli approvvigionamenti
che le amministrazioni effettuano
in autonomia”.

Ecco la descrizione delle misure al
riguardo formulate: “Viene stabilita
la nullita dei contratti che non siano
stati stipulati attraverso gli strumenti
di acquisto messi a disposizione da
Consip. Sono naturalmente fatti sal-
vii contratti stipulati tramite diverse
centrali di committenza, se questi
prevedono condizioni piu favorevoli
per le Amministrazioni pubbliche...
Neli contratti in essere, validamente
stipulati, viene inserita ex lege una
clausola che attribuisce alle ammini-
strazioni il diritto di recesso, qualora
le imprese non adeguino il contenuto
delle prestazioni ancora da effettuare
alle migliori condizioni previste in
convenzioni Consip successive alla

stipula dei contratti stessi. Il manca-
to esercizio del diritto di recesso ¢
comunicato dalla Amministrazione
alla Corte dei Conti al fine del con-
trollo successivo sulla gestione del
bilancio e del patrimonio”.

Il concetto “forte”, pertanto, ¢ quel-
lo di “centralizzare” il pill possibi-
le - specie attraverso Consip - le
procedure di approvvigionamento
nella PA, lasciando una ridottissima
autonomia alle amministrazioni,
cid comportando la possibilita di
esercitare un controllo pill incisi-
vo sulle anomalie di spesa e sugli
sprechi di risorse.

Tutto questo, tuttavia, non potra av-
venire in modo del tutto indolore: a
preoccupare le imprese ¢ soprattutto
la clausola relativa al diritto di reces-
s0, sulla quale sono gia stati avanzati
dubbi di legittimita, e che in ogni
caso determinera pesanti contrac-
colpi sui contratti in essere. Nulla
poi ¢ adeguatamente specificato sul
concreto funzionamento del mecca-
nismo di riduzione delle condizioni
economiche in favore delle PA che
fanno ricorso alle convenzioni-
quadro Consip e delle centrali di
committenza regionali.

Locazione, gestione spazi,
manutenzione e valorizzazione
degli immobili delle PA:

il ruolo dell’Agenzia del Demanio

All’art. 3 “Razionalizzazione del
patrimonio pubblico e riduzione
dei costi per locazioni passive” e
all’art. 23-ter “Valorizzazione e di-
smissione di immobili pubblici”, la
legge di “spending review” apporta
indicazioni ex novo e modifiche/
integrazioni ad altri Decreti e Leg-
gi precedenti (in particolare alla
L. 111/2011 “Conversione in legge,
con modificazioni, del decreto-legge
6 luglio 2011, n. 98 Disposizioni
urgenti per la stabilizzazione finan-
ziaria”).
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Nel luglio scorso sono state pub-
blicate, sul sito dell’AVCP - Au-
torita di Vigilanza sui Contratti
Pubblici, le elaborazioni dei prez-
zi di riferimento di dispositivi
medici, farmaci per uso sanitario
e servizi sanitari individuati
dall’ Agenzia per i Servizi Sani-
tari Regionali (Agenas) tra quel-
li di maggiore impatto sulla spe-
sa sanitaria complessiva, cosi
come previsto dall’art. 17 della
L. 111/2011 in materia di razio-
nalizzazione della spesa sanita-
ria.

11 suddetto articolo, infatti, attri-
buisce all’Osservatorio dei Con-
tratti Pubblici, istituito in seno
all’AVCP, il compito di pubbli-
care, a partire appunto da luglio
2012, le elaborazioni dei prezzi
di riferimento per le categorie in
oggetto, ivi compresa quella dei
servizi di pulizia. L’elaborazione
¢ frutto di un’indagine ad hoc
che ha visto partecipare le prin-
cipali stazioni appaltanti in am-
bito sanitario su tutto il territorio
nazionale. Queste ultime sono
state selezionate, su base regio-
nale, attraverso la Banca Dati
Nazionale dei Contratti Pubblici
(BDNCP), tra quelle che presen-

Servizi di pulizia in ambito sanitario: i

Avc
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tavano la spesa piu rilevante in
ambito sanitario. L'indagine si &
svolta nel mese di aprile 2012 ed
ha riguardato gli acquisti di beni
(ultimo contratto a partire dal 31
dicembre 2009) e servizi (ultimo
contratto in corso) gestiti diret-
tamente dalle stazioni appaltan-
ti interpellate. Cinque le catego-
rie di beni e servizi oggetto di
rilevazione: oltre ai servizi di
pulizia, 1 servizi di ristorazione,
1 servizi di lavanderia, 1 principi
attivi ed 1 dispositivi medici.

I prezzi acquisiti con I’'indagine
sono stati poi oggetto di opera-
zioni di riclassificazione, corre-
zione e conversione del dato per
essere successivamente elabora-
ti ai fini del rilascio dei prezzi di
riferimento. In particolare, una
volta completata la raccolta dei
dati ¢ stata effettuata un’analisi
preliminare della variabilita del-
le distribuzioni volta ad indivi-
duare eventuali valori anomali.

“prezzi di riferimento” del’AVCP

Dato I’obiettivo piu generale di
contenimento della spesa, la ve-
rifica dei valori anomali ha ri-
guardato in prevalenza i1 prezzi
compresi tra 1 valori minimi e gli
altri valori rappresentativi della
distribuzione come la media e la
mediana. Ove possibile sono sta-
te utilizzate tecniche statistiche
per la correzione dei dati anoma-
li. In tutti gli altri casi si € scelto
di ricontattare telefonicamente o
per via e-mail le stazioni appal-
tanti al fine di una verifica pun-
tuale delle informazioni trasmes-
se. Per tutte le categorie di beni
e servizi oggetto di indagine vie-
ne fornito un “prezzo di riferi-
mento” inferiore al prezzo me-
diano, sempre in un’ottica di
contenimento della spesa. Oltre
al “prezzo di riferimento” viene,
comunque, pubblicato anche il
“prezzo mediano”. Quest’ultimo,
infatti, puo costituire un utile
termine di confronto in tutti quei
casi in cui il “prezzo di riferi-
mento”, che per sua natura co-
stituisce una misura sintetica dei
prezzi comunicati, non riesca
pienamente a dar conto dell’ete-
rogeneita, anche qualitativa, dei
beni e servizi acquistati.

Gli ambiti toccati dalle misure del
provvedimento sono fondamental-
mente quattro:

= la locazione di immobili delle
PA;

= |a razionalizzazione degli spazi
ad uso ufficio delle PA;

= ]a manutenzione degli immobili
dello Stato;

= |a valorizzazione del patrimonio
immobiliare pubblico.

Per i primi due ambito di intervento,
in estrema sintesi:

= non si applica, per il triennio 2012-
2014, I’aggiornamento all’indice
Istat del canone dovuto da tutte le
PA per I'utilizzo in locazione passiva
di immobili per finalita istituzionali,
prevedendo la facolta del locatore
di recedere dal contratto;

= siriducono gli spazi ad uso ufficio
a disposizione delle amministrazioni
statali;

= si avvia la rinegoziazione delle
locazioni passive di immobili a uso
uffici di proprieta di terzi.
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Per il terzo ambito di intervento,
viene confermato/rafforzato il ruolo
dell’ Agenzia del Demanio (citata
per ben 32 volte nei due articoli).
Nello specifico:

= le PA devono predisporre una pre-
visione triennale dei lavori di ma-
nutenzione ordinaria e straordinaria
che prevedono di effettuare sugli
immobili di proprieta dello Stato
alle stesse in uso, nonche dei lavori
di manutenzione ordinaria che pre-
vedono di effettuare sugli immobili
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I prezzi delineati vanno comun-
que interpretati con cautela tenu-
to conto dell’eterogeneita che
spesso caratterizza i beni ed 1
servizi acquisiti (in particolare
per 1 dispositivi medici e 1 servi-
zi) e, talvolta, del modesto nu-
mero di osservazioni raccolte.

Per ci0 che riguarda nelle speci-
fico il servizio di pulizia, la tabel-
la fornisce 1 “prezzi di riferimen-
to” (aggiornati ad aprile) relati-
vamente a cinque aree di rischio
(altissimo, alto, medio, basso, area
esterna) all’interno delle quali le
amministrazioni interpellate si
sono auto-selezionate. L’unita di
misura prescelta ¢ stata il “cano-
ne metro quadro mensile”. I dati
raccolti hanno messo in luce una
forte eterogeneita delle frequenze

Tipo Area Frequ::"z: sj;titzi:r;anale Unita di misura ril:;:iznz\:riio Mediana
ALTISSIMO RISCHIO 14/7 canone mqg mensile 6,48 8,44
ALTO RISCHIO 77 canone mqg mensile 3,48 4,19
MEDIO RISCHIO 717 canone mq mensile 2,29 3,02
BASSO RISCHIO 517 canone mqg mensile 1,23 1,65
AREA ESTERNA 1/7 canone mqg mensile 0,08 0,09

settimanali di pulizia all’interno
delle diverse aree di rischio. Per
ogni area di rischio ¢ stata percio
individuata una specifica frequen-
za settimanale di pulizia in base
alla quale elaborare il prezzo di
riferimento. La quasi totalita dei
contratti esaminati prevede, qua-
li servizi aggiuntivi, la pulizia
delle pareti verticali e una squadra
di pronto intervento mentre non
include lo smaltimento dei rifiu-
ti speciali e la pulizia delle cana-
lizzazioni dell’impianto di tratta-
mento dell’aria. Dalle informa-
zioni raccolte non risultano esser-
ci correlazioni statisticamente
significative tra prezzi e quantita
acquistata. Sulla base dei dati di-
sponibili e tenuto conto degli
obiettivi di contenimento della

spesa il “prezzo di riferimento”
fornito ¢ uguale a quello corri-
spondente al 20° percentile.
Alcuni esempi: per le zone ad
altissimo rischio, con frequenza
di intervento di due volte al gior-
no, il prezzo di riferimento (con
unita di misura canone mqg/mese)
¢ di 6,48 euro, con una mediana
di 8,44 euro.

Per le zone ad alto rischio, il prez-
zo scende a 3,48 euro (mediana
di 4,19 euro). Per le zone a medio
rischio le cifre sono di 2,29 euro
(mediana di 3,02 euro), mentre
per le zone a basso rischio si in-
dica un prezzo di 1,23 euro (me-
diana di 1,65 euro). Per le aree
esterne si scende a 0,08 euro (me-
diana di 0,09 euro).

S.E

condotti in locazione passiva ovvero
utilizzati a qualsiasi titolo;

= |’Agenzia del Demanio - a se-
guito delle previsioni triennali pre-
sentate dalle PA e delle verifiche
effettuate - assume le decisioni di
spesa sulla base di un piano gene-
rale di interventi manutentivi per
il triennio successivo, volto, ove
possibile, al recupero degli spazi
interni degli immobili di proprie-
ta dello Stato al fine di ridurre le
locazioni passive;

= sempre 1’ Agenzia del Demanio,
al fine di realizzare il suddetto pia-
no generale triennale di interventi
manutentivi, stipula accordi-quadro
riferiti ad ambiti territoriali prede-
finiti, con operatori specializzati
nel settore individuati mediante
procedure ad evidenza pubblica,
anche avvalendosi di societa a to-
tale o prevalente capitale pubblico,
senza nuovi o maggiori oneri.

Rispetto al quarto ambito di inter-
vento, all’Agenzia del Demanio

vengono confermate/attribuite
funzioni-chiave ai fini della va-
lorizzazione, trasformazione, ge-
stione e alienazione del patrimonio
immobiliare pubblico di proprieta
di Comuni, Province, Citta metro-
politane, Regioni, Stato ed Enti
vigilati dagli stessi; non da ultimo,
la promozione di iniziative idonee
per la costituzione, senza nuovi
0 maggiori oneri per la finanza
pubblica, di societa, consorzi o
fondi immobiliari.
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Ambito sanitario:
le maggiori criticita per i servizi

In diverse occasioni, nel corso
dell’iter parlamentare del provve-
dimento, sono state espresse forti
preoccupazioni per I’impatto delle
misure che andavano delineandosi
per il settore dei servizi in ambito
sanitario. Queste prime settimane
successive all’approvazione della
legge stanno confermando la fon-
datezza di tali preoccupazioni.

Il riferimento € in particolare ai
contenuti del comma 13, lettera
A dell’art. 15 del provvedimento:
“... gli importi e le connesse presta-
zioni relative a contratti in essere
di appalto di servizi e di fornitura
di beni e servizi, con esclusione
degli acquisti di farmaci, stipulati
da aziende ed enti del servizio sa-
nitario nazionale, sono ridotti del
5% a decorrere dalla data di entrata
in vigore del presente decreto per
tutta la durata dei contratti mede-
simi...”.

Come appare evidente, tali misure
possono incidere fortemente sui
contenuti dei rapporti contrattuali
in corso tra enti sanitari e imprese
fornitrici di servizi: la problematica
principale riguarda la modalita con
cui applicare la prevista riduzione
del 5%. Gia oggi vengono segnalati
numerosi casi di Regioni, Aziende
Sanitarie e Aziende Ospedaliere
che hanno richiesto alle imprese
appaltatrici di servizi una riduzio-
ne degli importi e, in altri casi, dei
prezzi, senza prevedere alcuna ri-
contrattazione delle prestazioni; tale
atteggiamento appare palesemente
in contrasto con forma e contenuto
della norma che, pur essendo nega-
tiva per imprese e lavoratori, pud
essere comprensibile nell’ambito
del piano e degli obiettivi gover-
nativi di contenimento della spesa
pubblica.

Le associazioni di categoria setto-

riali hanno gia segnalato al riguardo
al Governo I’impellente necessita
di emanare indicazioni di carattere
interpretativo ed applicativo della
norma, tenendo conto che anche
le disposizioni di cui all’art. 311
del DPR 207/2010 “Regolamento
attuativo del Codice dei contratti
pubblici”, nel cui ambito si colloca
la norma in esame, prevedono in
via prioritaria una riduzione delle
prestazioni, che dovra essere ne-
cessariamente verificata col forni-
tore, da cui discende la riduzione
economica.

Ulteriori aspetti di criticita sono
insiti nelle misure indicate al punto
B dello stesso comma 13 dell’art.
15, tali da poter incidere e deter-
minare pesanti conseguenze anche
di prospettiva qualora non siano
chiare e tecnicamente definite le
procedure e le modalita di costru-
zione e utilizzo di quelli che ven-
gono indicati come “prezzi di rife-
rimento”: “... le Aziende sanitarie
sono tenute a proporre ai fornitori
una rinegoziazione dei contratti che
abbia ’effetto di ricondurre i prezzi
di fornitura ai prezzi di riferimento
come sopra individuati, e senza che
cio comporti modifica della durata
del contratto...”.

Anche su questo fronte, sono gia
diversi i casi di stazioni appaltanti
che hanno investito le imprese for-
nitrici con richieste di adeguamento
dei prezzi unitari a quelli “di riferi-
mento” determinati dall’Osservato-
rio dei contratti pubblici dell’ AVCP
(v. box in questo stesso articolo), in
relazione alle merceologie fino ad
oggi prese in esame, prefigurando
le negative conseguenze sul piano
del rapporto contrattuale previste
nella norma qualora non si aderi-
sca a tali richieste (in particolare,
la possibilita di recedere dal con-
tratto).

Come al punto precedente, le mi-
sure in questione sembrano indur-
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re le PA a richieste miranti ad una
riduzione dei prezzi a condizioni
e prestazioni invariate rispetto a
quelle in vigore nei vari contratti.
Da questo punto di vista, non appare
superfluo sottolineare anche il pos-
sibile effetto moltiplicatore di tali
conseguenze determinato dal ruolo
e dai compiti sempre piu rilevanti
che i provvedimenti governativi e
legislativi riservano a Consip, stante
I’importanza e I’estensione delle
convenzioni di cui ¢ e diventera
titolare.

Appare al riguardo evidente che
una comparazione tra i “prezzi di
riferimento” evocati dal provve-
dimento (che, tra 1’altro, la stessa
AVCP invita a valutare con cautela
per la complessita dei fattori che 1i
possono determinare) ed i prezzi di
uno specifico contratto rischia di
essere fortemente fuorviante, essen-
do questi ultimi frutto di capitolati
tecnici, disposizioni e disciplinari di
gara presumibilmente assai diversi
tra di loro; in alcune realta, inoltre,
permangono vincoli formali, da ga-
ra o capitolato, rispetto ai livelli
occupazionali, che rendono contrad-
dittoria e difficilmente applicabile
la logica dei “prezzi di riferimento”
introdotti dal provvedimento.
Una parziale risposta al problema,
perlomeno in termini di “atteggia-
mento”, potrebbe essere colta al
punto E dello stesso comma 13
dell’art. 15, in cui le medesime
Aziende del Servizio Sanitario sono
sollecitate ad essere pill virtuose:
“Costituisce adempimento ai fini
dell’accesso al finanziamento in-
tegrativo del SSN la verifica della
redazione dei bandi di gara e dei
contratti di Global Service e Fa-
cility Management in termini tali
da specificare I’esatto ammontare
delle singole prestazioni richieste e
la loro incidenza percentuale rela-
tivamente all’importo complessivo
dell’appalto...”.



