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Secondo una recente ricerca (Servizio Studi della Camera
dei Deputati & ANAC, 2017), il panorama dei Contratti Pub-
blici ha registrato un importante momento di stallo in
seguito all’emanazione del nuovo Codice dei Contratti
Pubblici (D.Lgs. 50/2016), riscontrabile come calo nel nume-
ro dei bandi e incremento del ribasso medio di aggiudi-
cazione. La stessa ricerca rileva altresì dei segnali di ripre-
sa, a partire dalla promulgazione del Correttivo del 2017,
che portano a un’interpretazione dello stallo come una
fase transitoria dovuta al lento recepimento delle nuove
procedure da parte di Pubbliche Amministrazioni e impre-
se, e non come una prova dell’incapacità della norma di
rispondere positivamente alle esigenze del Paese. La valu-
tazione degli impatti del Codice è una questione com-
plessa, ma necessaria per assicurare efficacia all’interven-
to e avviare nuovi processi di partecipazione pubblica.

Tra gli strumenti valutativi a disposizione del legislatore, per
inserire nuove regolamentazioni in un processo orientato
alla qualità, quello legato alla fase ex post è la Valutazione

d’Impatto della Regolamentazione, che si applica, in Italia,
sulla base di un Piano Biennale per la valutazione e la revi-
sione della regolamentazione.

Sulla base di questi presupposti, lo scopo principale del-
la ricerca è analizzare gli impatti del Nuovo Codice nel
breve termine, a quasi due anni dalla sua emanazione.
Sarà utilizzato come ‘spia’ lo studio delle Offerte Anoma-
le, quelle ‘anormalmente’ basse rispetto all’entità delle
prestazioni richieste dal bando, tali da suscitare il sospet-
to della scarsa serietà dell’offerta e di una possibile non
corretta esecuzione della prestazione contrattuale, per il
fatto di non assicurare all’operatore economico un ade-
guato profitto (ANAC).

In termini procedurali, infatti, la regolamentazione anti-
turbativa introdotta dal nuovo Codice si differenzia forte-
mente dal corrispondente quadro normativo europeo,
prevedendo che la regola per la determinazione della
soglia di anomalia non sia individuata a priori nel bando di
gara, ma sia fissata in un modo del tutto casuale (attraver-
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1. INTRODUZIONE

Per garantire efficacia a un’attività regolatoria è di vitale
importanza conoscere la modalità di un corretto policy
making e avere consapevolezza di come le singole parti
del processo interagiscano tra di loro. La valutazione è
interna al medesimo processo, ma si integra in ogni fase:
dalla formulazione (design, pianificazione) all’implemen-
tazione (monitoraggio) e infine alla fase operativa, che pre-
vede la verifica che la regolamentazione stia operando nel-
la maniera attesa (Organisation for Economic Co-opera-
tion and Development, 2007). 

Per ottenere i migliori risultati è importante quindi che l’at-
tività valutativa sia concepita dai regolatori come un tas-
sello all’interno di un processo integrale di policy making,
e che per l’analisi degli impatti ottenuti, siano questi posi-
tivi o negativi, vengano impiegati gli strumenti più adatti –
anche in base al contesto – purché questi siano consisten-
ti, flessibili, analitici, e integrino sia analisi qualitative che
quantitative (Jacobs, 2004).

A livello operativo il processo che permette di assicurare
efficacia a una policy comprende un momento valutativo ex
ante, l’Analisi d’Impatto della Regolamentazione (di segui-
to AIR), e uno ex post, Valutazione d’Impatto della Regola-
mentazione (di seguito VIR) (Commissione Europea), attua-
te in un ciclo di reciproche influenze: lo sviluppo di uno
è, cioè, propedeutico allo sviluppo e all’efficacia dell’altro. 

Con il presente contributo si propone l’utilizzo di un
approccio integrato per la valutazione ex post degli impat-
ti di medio termine di una policy statale, già implementa-
ta e applicata in Italia nel settore dei contratti pubblici,
relativamente a una delle tematiche attualmente più dibat-
tute (Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, 2018). Per
la scelta dell’approccio metodologico più indicato per
monitorare il progresso realizzato con l’implementazio-
ne del Nuovo Codice dei Contratti Pubblici sulla politica
antiturbativa d’asta si è effettuato un approfondito studio
dello stato dell’arte, che sarà qui presentato in forma sin-
tetica. Questo ha portato alla costruzione di un Logic
Model (Weiss, 1995; Fullan, 2001; Chen, 2005) allargato
all’intero Codice, e all’applicazione della valutazione di
approccio realistico (Pawson e Tilley, 1997) per la valuta-
zione degli impatti del metodo anti turbativa. L’utilizzo del
Program Logic Model, per la stesura di programmi com-
plessi, ha inizio negli anni ’70: si tratta di una tecnica gra-
fica che permette l’organizzazione di informazioni e la
rappresentazione di un pensiero, un approccio visivo alla
mappa implicita contenuta nelle nostre menti sul funzio-

namento ideale del mondo che ci circonda (The Logic
Model Guidebook, 2013). Il Logic Model (LM) ha nella pre-
sente applicazione il duplice fine di (i) produrre cono-
scenza sugli obiettivi generali perseguiti dalla policy e sul-
le strategie adottate per raggiungerli, (ii) sperimentare una
frammentazione del problema in analisi parziali monote-
matiche. Ciò che contraddistingue la Valutazione Reali-
stica, invece, è che l’attenzione sia rivolta al rapporto tra gli
outcomes e il contesto, quest’ultimo interpretato grazie
al contatto con gli stakeholders, e che la spiegazione dei
fenomeni avvenga attraverso meccanismi generativi. Il
meccanismo è il processo tramite cui i soggetti interpretano
lo stratagemma dell’intervento (Stame, 2016), secondo una
logica Context-Mechanism-Outcome (CMO), che per-
mette di (i) considerare il contesto come parte integrante
della valutazione, (ii) effettuare dei focus su un problema
specifico alla volta, senza perdere la visione del quadro
d’insieme.

La simulazione della fase ex ante, mirata alla ricostruzione
della logica della policy su cui costruire la VIR, si basa su
un’operazione preliminare di raccolta dati e studio nor-
mativo, di cui il paper presenta i principali risultati. Infine,
nella sezione analisi e risultati, viene effettuato il confron-
to tra impatti attesi e impatti ottenuti, relativamente alla
politica antiturbativa del Nuovo Codice.

2. CONTESTO E STATO DELL’ARTE

2.1 Il Policy Cycle nel quadro della
Better Regulation

Alla base della formazione dell’Unione Europea vi era la
volontà degli Stati Membri di allargare i propri mercati oltre
i confini nazionali: questo obiettivo viene tutt’oggi perse-
guito nelle singole nazioni tramite differenti azioni rego-
latorie (i.e. leggi, normative, programmi, policies, politi-
che) che provengono, ovviamente, dal recepimento di
direttive europee comuni, emanate per rispondere a pre-
cise esigenze attinenti i più svariati campi del mercato libe-
ro. In questo contesto si inserisce la strategia della Better
Regulation: una visione sistemica del processo di policy
making, promossa dalla Commissione Europea a partire
dal 1992, sviluppata e approfondita negli anni 2000, impron-
tata a promuovere tra gli stati membri la formulazione di
testi regolativi di elevato livello qualitativo (Rosati, 2010).
Better Regulation è una modalità operativa che assicura
che le decisioni politiche siano prese in maniera aperta,
trasparente e informata, supportata dai migliori dati dispo-
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so un sorteggio tra i metodi previsti dalla legge; art. 97 c. 2
e c. 8), successivamente all’apertura delle buste conte-
nenti l’offerta economica.
La ricerca qui sintetizzata ha dunque l’obiettivo di (i) fare
il punto sull’applicazione, da parte delle istituzioni inca-

ricate, degli strumenti valutativi a loro disposizione, (ii)
valutare l’impatto del nuovo metodo antiturbativa, attra-
verso l’analisi dei dati a scala regionale, (iii) impostare una
prassi replicabile per altri aspetti introdotti dalla normati-
va e ad altre realtà territoriali.
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nibili e rafforzata dall’ampio coinvolgimento di stakeholders
(Commissione Europea). 
È in questa ottica, ispirata da Best Practices internazionali
(USA e Canada furono i primi stati a introdurre il concetto
di qualità del processo normativo negli anni ’80 del XX seco-
lo), che la Commissione Europea ha suggerito l’utilizzo di
strumenti valutativi rigorosi (nella forma di linee guida) per
aiutare i policy makers a mantenere il controllo sui risul-
tati attesi e sulle strategie adottate. Un Policy Cycle che
comprenda tutti questi momenti valutativi è così in grado
di produrre norme di effettiva qualità. 

AIR e VIR sono stati recepiti dalla normativa italiana: si trat-
ta di strumenti che, tra loro integrati, concorrono alla qualità
del processo normativo, dall’individuazione dei fabbisogni
e delle priorità, all’ideazione degli interventi, alla loro attua-
zione, sino alla loro revisione, secondo un approccio circo-
lare alla regolamentazione (D.P.C.M. 169/2017, art. 2, c. 1). 
Ciclicità e sequenzialità sono caratteristiche fondamenta-
li del processo normativo, in cui ogni step è alimentato dai
feedback ottenuti dallo step precedente. 
La norma italiana in materia di AIR e VIR inquadra, per
entrambi gli strumenti, l’ambito di applicazione ed esclu-
sione, i principali contenuti e le fasi, gli enti responsabili e
la procedura da attuare, ma, così come le stesse linee gui-
da europee che recepisce, non dà indicazioni specifiche
su come debbano essere trattati i dati, lasciando ampio
spazio al valutatore sulla tipologia di analisi da svolgere. 
Coerentemente, anche i tentativi di definizione rilevati in
letteratura sono stati molteplici; per semplicità si propon-
gono le definizioni del D.P.C.M. 169/2017. Obiettivo del-
l’AIR (art. 3 e 4) è quello di offrire, nel corso dell’istruttoria
normativa, attraverso un percorso trasparente di analisi,
basato sull’evidenza empirica, un supporto informativo in
merito all’opportunità e ai contenuti dell’intervento nor-
mativo. L’AIR è riservata ad iniziative normative di impatto
significativo su cittadini, imprese e pubbliche amministra-
zioni. Nello svolgimento dell’AIR, le Amministrazioni pro-
cedono all’individuazione e alla comparazione di opzioni
di regolamentazione alternative, inclusa quella di non inter-
vento, valutandone la fattibilità e gli effetti previsti. Obiet-
tivo della VIR (art. 5 e 6 del citato D.PC.M.) è quello di for-
nire, attraverso un percorso trasparente di valutazione, un
supporto informativo, basato sull’evidenza empirica, in
merito alla perdurante utilità, all’efficacia e all’efficienza
di norma vigenti di impatto significativo su cittadini, impre-
se e pubbliche amministrazioni, al fine di confermare o
correggere le politiche adottate, proponendo interventi di
integrazione, modifica o abrogazione.
Nello svolgimento della VIR, le Amministrazioni procedo-
no, anche in assenza di una precedente AIR, alla compa-
razione della situazione sociale ed economica attuale con
quella esistente all’epoca della formulazione delle norme,
nonché alla valutazione degli effetti rilevati in relazione a
quelli attesi.
Essendo il Nuovo Codice dei Contratti Pubblici del 2016 un
atto normativo del Governo, esso rientra nei casi di appli-
cazione di AIR e VIR, sotto la competenza delle ammini-
strazioni centrali proponenti, ovvero Presidenza del Con-
siglio dei Ministri e Ministero delle Infrastrutture e dei Tra-
sporti. È stato quindi studiato il relativo Policy Cycle, per
trarre conclusioni circa l’effettivo utilizzo di tali strumenti;
l’emanazione è stata accompagnata da una AIR, così come
l’emanazione del Correttivo nel 2017. Questo nonostante
la VIR dalla quale l’intervento correttivo dovrebbe aver trat-
to il suo principale fondamento istruttorio sia stata defini-
ta dal Consiglio di Stato del tutto carente, generica e lacu-
nosa (Consiglio di Stato, 2017). Una consultazione pubbli-
ca su alcuni temi specifici del Codice è stata poi indetta nel
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Figura 1 - EU Policy Cycle
(Fonte: www.ec.europa.eu)

Figura 2 - Policy Cycle
(Fonte: elaborazione degli autori, a partire da Tsoukiás, 2103)



2018, ma continua a non esserci chiarezza sulla situazione
attuale e sui prossimi sviluppi, considerate le opinioni con-
trastanti degli stakeholders, e, al tempo stesso, le informa-
zioni poco esaustive provenienti dal Governo su una nuo-
va revisione della normativa.

Risulta quindi evidente come il passaggio da teoria a pras-
si, nel caso in esame, risulti piuttosto insoddisfacente, e
questo è in linea con i dati statistici sull’utilizzo in Italia di
queste tecniche, che è spesso vissuto come un mero adem-
pimento burocratico. Mancano un sistema integrato di AIR
e VIR tra i differenti livelli di governo ed è incompiuto il
ciclo della valutazione: solo in rarissimi casi si è procedu-
to al monitoraggio e alla valutazione ex-post degli atti appro-
vati (Senato della Repubblica, 2018). 

2.2 Stato dell’arte

Le principali parole chiave che hanno guidato l’indagine
delle pubblicazioni indicizzate sono state Regulatory Impact
Assessment, Monitoring&Evaluation, Policy Impact Asses-
sment, Policy Cycle e Policy Quality. La prima caratteristi-
ca riscontrabile attraverso un’analisi generale dei risultati
di tale ricerca riguarda la vastità e l’interdisciplinarietà degli
articoli: sono infatti emerse applicazioni per la valutazione
ex ante o ex post l’implementazione di una policy, che han-
no per oggetto regolamentazioni (pubbliche) attinenti
materie eterogenee (energia, sanità, ambiente, biologia,
economia…), con bacini di competenza più o meno ampi
(policies di livello statale, locale e intermedio), e con approc-
ci discendenti da discipline molto diverse (operational
research, implementation science, scienze economiche,
scienze politiche, diritto amministrativo, scienze sociali).

Il tema della valutazione d’impatto della regolamentazione
è stato sviluppato e adottato dalla normativa statunitense
e canadese a partire da fine anni ’70; la produzione scien-
tifica si è evoluta parallelamente, ed ha subito un’accele-
razione a partire dagli anni ‘90 (Turnpenny, 2009). 

Dall’analisi puntuale, poi, dello stato dell’arte sono emer-
si interessanti punti di vista e applicazioni sul tema. Ad
esempio Ferretti, Pluchinotta & Tsoukiàs (2019) evidenzia-
no come gli economisti abbiano dimostrato interesse ver-
so la materia, sviluppando alcune tra le teorie di Decision
Making più utilizzate a supporto della valutazione ex ante
e ex post di policies a carattere pubblico: Analisi Costi-
Benefici, Analisi delle Opzioni Reali, Teoria dei Giochi;
Stem, Margoluis, Salafsky & Brown (2005) propongono una
rassegna dei differenti approcci all’attività di monitorag-
gio e valutazione applicati in ecologia; Jacobs (2004) sostie-
ne l’opportunità offerta dall’utilizzo sistematico dell’AIR
da parte degli enti regolatori per il rilancio dell’economia
degli stati.

Emerge altresì una criticità legata al percorso di recepi-
mento degli strumenti di valutazione delle policies a livel-
lo governativo: in questo senso le Best Practices a livello
internazionale si confermano Stati Uniti (i primi teorici del
metodo) e Regno Unito, mentre emergono alcune diffi-
coltà in Italia (Consiglio di Stato, 2017), a causa delle impor-
tanti implicazioni in termini di capacità amministrativa e
partecipazione degli stakeholders conseguenti all’intro-
duzione di tali norme (De Francesco et al., 2011). Gli osta-
coli nei paesi in via di sviluppo sono anche maggiori, lega-
ti all’impegno, alla percezione e alla qualità delle autorità,
alla pressione sociale e al bilancio assegnato (Kurniawan
et al., 2018). 

Una rassegna dei metodi ricavati dallo stato dell’arte che più
si sono rivelati adatti a trattare i dati per la valutazione d’im-
patto di policies viene proposta nella tabella sottostante.

Lo studio dello stato dell’arte è stato utile per ricavare il
modello di analisi, tra quelli riscontrati in letteratura nello
stesso ambito, più adatto al contesto della policy sotto valu-
tazione. L’integrazione del Logic Model con l’approccio del-
la Valutazione Realistica ha permesso quindi di sviluppare la
VIR con una metodologia fondata su basi teoriche rigorose
e altresì orientata alla gestione di evidenze empiriche. 

Il presente articolo si concentrerà sulla fase di applicazio-
ne, e quindi sulla valutazione degli impatti generati sul mer-
cato dall’attuazione del Nuovo Codice dei Contratti Pubblici
(di seguito la policy), recepimento delle Direttive Europee
in materia di contratti pubblici. Sarà proposta una un’ana-
lisi dei dati reali riguardanti i contratti pubblici di Lavori
sopra i 40.000 ⇔ aggiudicati nella Regione Piemonte negli
anni oggetto di studio. 

2.3 Contenuto della valutazione: il nuovo metodo
anti turbativa nelle gare d’appalto

Il Nuovo Codice dei Contratti Pubblici ha rappresentato
un cambiamento normativo importante, sia in termini for-
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Figura 3 - Relazioni AIR e VIR ad opera delle amministrazioni
centrali in Italia
(Fonte: elaborazione degli autori a partire dalla relazione al
Parlamento sullo stato di applicazione dell’AIR, 2016)
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mali, sia di contenuti: provando a sintetizzare le principa-
li modifiche introdotte dal D.Lgs. 50 e dal D.Lgs. 56, si può
operare una distinzione tra novità generali, di procedura,
e novità specifiche, di contenuti e di forma per gli operatori
coinvolti nel processo (Prizzon & Rebaudengo, 2017). Tra i
principali risultati attesi della policy rientrano la crescita e
l’occupazione, la disciplina di bilancio, la modernizzazio-
ne dell’amministrazione pubblica, la lotta contro corru-
zione e collusione, l’accesso al mercato per le PMI, la fidu-
cia dei cittadini nelle autorità pubbliche e nella democra-
zia, nonché l’innovazione e la crescita sostenibile a livello
ambientale e sociale (Direttiva 2014/24/EU). 
L’eterogeneità del campo (tutti i contratti pubblici regio-
nali di lavori, servizi e forniture, con importi fino a 5.548.000
⇔), delle figure coinvolte e direttamente implicate (pubbli-
che amministrazioni, ordini professionali, associazioni pro-
duttive, imprese), degli importi in gioco (secondo l’Orga-
nisation for Economic Co-Operation And Development il
settore dei contratti pubblici rappresentava nel 2015 in Ita-
lia il 10.36% del PIL) e dei contesti socio-economici terri-
toriali rende la valutazione degli impatti della policy un
processo complesso, in cui obiettivi dichiarati e strategie
adottate possono presentare conflittualità e interazioni. 

La complessità del problema richiede la realizzazione di
un modello in grado di: (i) inserirsi nel processo regolato-
rio e valutativo tanto nella fase ex ante quanto in quella ex
post, per facilitare i feedback tra le due fasi; (ii) consentire
l’analisi per parti, e al contempo mantenere il collegamento
con il quadro generale; (iii) rispecchiare le complessità del-
la policy, senza incorrere nell’errore di un’eccessiva sem-
plificazione, (iv) chiarire le relazioni logiche tra gli elementi;
(v) includere l’evidenza empirica e il legame con il conte-
sto territoriale.
Successivamente alla sua creazione, il modello sarà testa-
to effettuando una prima analisi su uno dei temi centrali
emersi dall’analisi della policy, che, secondo gli autori,
potrebbe rientrare nella linea strategica legata alla lotta alla
corruzione e collusione: il metodo anti turbativa. Infatti,
analisi dell’efficienza dei contratti pubblici e sviluppo di
indicatori di rischio corruttivo sono temi strettamente cor-
relati (ANAC, 2018), e l’eventuale aggiudicazione, dopo veri-
fica dell’anomalia da parte della SA su offerte “matemati-
camente” anomale, ad una di queste, potrebbe certamen-
te rientrare tra i suddetti indicatori. I problemi correlabili alla
corruzione negli appalti pubblici che il Codice si prefissa-
va di risolvere sono principalmente il dilatamento dei tem-
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Tabella 1 - Stato dell’arte delle tecniche usate nella letteratura scientifica per la valutazione di policies

Metodo Autori Contesto

Logical frameworks

Ziviani et al., 2011
Valutazione dei benefici prodotti dall’implementazione di
servizi sociali per bambini con disabilità fisiche

Ruel-Bergeron et al., 2019
Valutazione di impatto di un programma umanitario per la
nutrizione in Malawi

Logical frameworks e Valutazione
Realistica

Ebenso et al., 2019
Valutazione Realistica degli impatti dovuti all’implementa-
zione di un programma di assistenza sanitaria in Nigeria

Return of Investment Evaluation Hall & Millo, 2018
Utilizzo del ROI a supporto del policy maker per la comu-
nicazione efficace delle policy nel settore no-profit

Analisi Costi-Benefici Hazilla & Kopp, 1990 Misurare la desiderabilità sociale di una policy ambientale

Analisi delle Opzioni Reali Lee & Shih, 2010
Determinazione ex ante del valore generato dall’imple-
mentazione di policies per la promozione di energie rin-
novabili

Teoria dei Giochi Hermans et al., 2014
Analisi del livello di soddisfacimento degli attori connessi
con l’implementazione di una policy per la difesa costiera
in Olanda

Analisi multicriteria

Norese et al., 2016
Confronto di 21 comuni per la scelta della migliore alloca-
zione di risorse per la salvaguardia della resilienza

Spyridaki et al., 2016
Determinazione della policy energetica più performante
tra 10 alternative

Panel Data Analysis

Marques & Fuinhas, 2012
Valutazione dell’efficacia delle policies per la promozione
delle energie rinnovabili in 23 stati europei

Liu et al., 2018
Valutazione dell’efficacia delle policies per la promozione
delle energie rinnovabili in 29 stati in Europa e Asia



pi di aggiudicazione, la complessità normativa, il calo del
numero di bandi e dell’importo medio, l’ingente numero
di appalti aggiudicati con un solo offerente, l’elevata dif-
fusione del fenomeno corruttivo e i costi in eccesso, per
lo più dovuti a varianti in corso d’opera (Analisi di Impatto
della Regolamentazione – Codice degli appalti pubblici e dei
contratti di concessione, 2016). Tra le strategie adottate per
ridurre queste criticità analizzeremo in questa sede il meto-
do anti turbativa e i suoi impatti a breve termine.
Il peso che può avere, sullo svolgimento e l’aggiudicazio-
ne di una gara, e conseguentemente sull’andamento del-
l’intero mercato dei contratti pubblici, la regolamentazio-
ne delle offerte anomale è elevato, così come l’interesse
riscontrato per questo tema dall’indagine della letteratura:
le analisi esistenti hanno preso ad esame vari e interessanti
sfaccettature di questo tema, quali ad esempio la distribu-
zione delle offerte e la prevedibilità della soglia (Balleste-
ros-Pérez et al., 2013; Ballesteros-Pérez & Skitmore, 2016; Bal-
lesteros-Pérez, Skitmore, Pellicer & Zhang, 2016), nonché la
possibilità di sviluppare red flags per la misurazione del
rischio corruttivo (Fazekas, Tóth & King, 2016); sono emer-
si anche degli studi di impatto (Gunduz & Karacan, 2008;
Gunduz & Karacan, 2017), che però sono stati condotti attra-
verso interviste agli stakeholders, mentre, a conoscenza
degli autori, non vi sono precedenti tentativi, da parte del-
la comunità scientifica, di valutare l’impatto in termini di
regolamentazione.
Dallo studio della letteratura sul tema dell’anomalia del-
l’offerta a livello europeo emerge che vi sono diversi siste-
mi in uso nei vari stati per la determinazione delle offerte
anomale. Il metodo più ricorrente consiste essenzialmen-
te in un sistema aritmetico che misura la deviazione di una
particolare offerta dalla media delle offerte pervenute,
applicando diverse percentuali di scostamento o diverse
medie a seconda degli Stati (per esempio Belgio, Francia, Ita-
lia, Portogallo, Spagna e Grecia hanno sempre utilizzato
dei range di deviazione tra il 10% e il 15%) (Ballesteros-
Pérez, Skitmore, Pellicer & González-Cruz, 2015). Prima del
2016, quindi, i vari sistemi utilizzati dagli Stati Membri era-
no diversi, ma concettualmente affini, mentre l’imposta-
zione anti turbativa introdotta con il Nuovo Codice ha dif-
ferenziato fortemente il quadro normativo italiano da quel-
li degli altri paesi europei, almeno in merito a tale tema.
Questo perché era stato riscontrato che, nota a priori la
regola per la determinazione della soglia di anomalia, fos-
se possibile per le imprese gareggianti accordarsi per pilo-
tare la gara, mediante la presentazione di offerte con ribas-
si studiati a tavolino (Massari, 2017). Proprio per contrasta-
re la formazione di cartelli e rispondere al problema della
turbativa, il nuovo metodo ha introdotto, nei casi di aggiu-
dicazione al minor prezzo, un sorteggio del metodo per il
calcolo della soglia di anomalia tra otto possibili, che può
avvenire solo a offerte consegnate. Inoltre, il metodo anti
turbativa prevede, per appalti di importo inferiore a 2 milio-
ni di euro aggiudicati al prezzo più basso, la facoltà dell’e-
sclusione automatica delle offerte che presentano per-
centuali di ribasso uguali o superiori alla soglia di anoma-
lia (art. 97, c. 8, D. Lgs. 50/2016), che dovrebbe non solo con-

tribuire a combattere la corruzione, ma anche ad accelerare
le procedure e quindi sbloccare il mercato dei lavori pub-
blici.

3. METODO

La metodologia elaborata per il presente approfondimen-
to si basa, oltre che sull’analisi dello stato dell’arte, sui con-
tenuti di Linee Guida per la valutazione di policies redatte
dal Ministero degli Affari Esteri olandese (Policy and Ope-
rations Evaluation Department, 2009), una delle best prac-
tices a livello europeo, e può essere schematizzata nei
seguenti passaggi.

Step 1: Ricostruzione della logica della policy. La ricostru-
zione della logica della policy del Nuovo Codice è effet-
tuata nell’ottica in cui il valutatore si prefigge di verificare
se le relazioni causa-effetto individuate dal legislatore sia-
no valide per l’ottenimento degli impatti auspicati. Que-
sta fase comprende un periodo di studio tecnico-normati-
vo del Codice, ricerca della documentazione pertinente e
relativa analisi, al fine di raccogliere le informazioni rile-
vanti per la ricostruzione della policy [con aggiornamento
a gennaio 2019]. Sempre con l’obiettivo di creare una inter-
pretazione condivisa delle strategie adottate dalla regola-
mentazione, sono stati coinvolti i principali stakeholders:
esperti di settore e rappresentanti di gruppi interessati dal
provvedimento. Questo coinvolgimento è avvenuto in
maniera diretta, mediante workshop (nel caso degli esper-
ti e degli stakeholders di livello regionale, l’Osservatorio
Contratti Pubblici della Regione Piemonte); oppure estraen-
do pareri e punti di vista dalla documentazione disponibi-
le, per gli stakeholders di livello individuale (la popolazio-
ne, mediante analisi degli esiti della consultazione popolare;
professionisti e stazioni appaltanti, anche in base alle posi-
zioni dichiarate nella partecipazione a numerosi convegni
sul tema) e statale (il legislatore, mediante studio approfon-
dito delle AIR che hanno accompagnato l’emanazione del
Codice e quella del Correttivo). Parallelamente alla raccol-
ta della documentazione, e in maniera iterativa per
approfondimenti successivi, il Logic Model è stata la tecnica
utilizzata per ottenere una valida, seppur semplificata, rap-
presentazione delle complessità del sistema introdotto dal
Nuovo Codice (The Logic Model Guidebook, 2013). Per lo
sviluppo del LM si è scelto un approccio per layer, che iden-
tifica, con una logica condizionale if-then, le risorse inve-
stite nel programma (inputs), le azioni pratiche (activities),
gli indicatori descrittivi di cosa le specifiche azioni generano
(outputs), e i cambiamenti a breve, medio e lungo termine
(outcomes e impacts). 

Step 2: Identificazione del contesto e del quesito della valu-
tazione. La valutazione di approccio realistico si fonda sul-
l’ipotesi che il contesto influenzi il meccanismo, cioè che
un meccanismo possa funzionare diversamente in diffe-
renti contesti, e ha un focus a cogliere le modalità con cui
questo avviene. Poiché l’oggetto della valutazione è una
policy di livello statale, e poiché il sistema nazionale di rac-
colta dati permette la disaggregazione degli stessi per Regio-
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ne, si è scelto in questa sede di considerare il contesto ter-
ritoriale delle Regioni, intese come spazi che presentano
caratteristiche socio-economiche e politiche più omogenee
rispetto all’ambito nazionale; un’altra possibile interpre-
tazione potrebbe essere quella che opera per dimensio-
ne dei comuni, ma certo risulterebbe particolarmente com-
plesso, considerato che il sistema di raccolta dati naziona-
le si svolge su base regionale, e non comunale. Una volta
selezionata la scala territoriale della valutazione, ed espli-
citato il contesto di riferimento, questo dev’essere carat-
terizzato, ovvero analizzato nelle sue caratteristiche socio-
economiche rilevanti ai fini della valutazione. Nel presen-
te approfondimento, sarà analizzato l’andamento del mer-
cato dei Contratti Pubblici della Regione Piemonte.

Un’altra scelta da fare riguarda il focus tematico: concen-
trare, infatti, l’esame di tutti gli impatti in un’unica valuta-

zione non è possibile nel caso in esame, e il Logic Model
potrà essere utilizzato come utile strumento per identificare
e selezionare di volta in volta specifiche sezioni o compo-
nenti della policy su cui concentrare le analisi parziali. Que-
sta logica è sostenuta anche dall’analisi della letteratura
più recente, che affronta solo parzialmente i temi relativi al
Nuovo Codice (Manzone et al., 2019, Rebaudengo et al.,
2019).

Alla luce di queste ipotesi metodologiche, il secondo step
si conclude individuando con precisione una o più doman-
de a cui rispondere attraverso l’analisi. 

Step 3: Valutazione Realistica. Una volta individuato il con-
testo, la Valutazione Realistica prevede l’individuazione di
uno, o di tutti i possibili meccanismi che possono concor-
rere a rispondere al quesito della valutazione: in questo
senso, i LM sono strumenti per l’attuazione del primo step
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Figura 4 - Rappresentazione schematica del procedimento per l’analisi degli impatti della policy mediante applicazione del Logic
Modeling con approccio realistico alla valutazione
(Fonte: elaborazione degli autori)



della valutazione (descrizione del programma e base teo-
rica) e altresì supporti per l’individuazione di tutte le pos-
sibili configurazioni CMO, che nascono appunto dai link tra
inputs, outputs, outcomes (Ebenso et al., 2019).
L’ipotesi CMO, individuata ed estratta dal Logic Model gene-
rale, costituisce la base per la successiva fase di analisi.
Step 4: Analisi parziale e risultati. Obiettivo dell’analisi è
dare un contenuto empirico al quadro teorico finora descrit-
to. In questo senso essenziale è stata la possibilità di acces-
so al più grande database esistente sugli appalti aggiudi-
cati nella Regione Piemonte. Si tratta di un sistema di rac-
colta in cui ad ogni gara è associato un Codice Identificati-
vo; le Amministrazioni locali hanno poi la responsabilità
di compilare la scheda gara in ogni sua parte (tempistiche,
offerte, aggiudicazioni, anomalie, ecc.), mentre la gestione
e le operazioni di controllo sono gestite congiuntamente
dagli Osservatori Regionali dei Contratti Pubblici e dall’A-
NAC (Autorità Nazionale Anticorruzione). 

L’analisi, sulla base delle prescrizioni del D.P.C.M. 169/2017,
art. 2, c. 6, si baserà sulla comparazione tra la situazione
del mercato attuale, e quella esistente all’epoca della for-
mulazione della norma, nonché sugli effetti rilevati in rela-
zione a quelli attesi.

Step 5: Reiterazione per contesti regionali e per quesiti
monotematici. Attraverso il focus su diverse Evaluation
Questions e la selezione di molteplici ipotesi CMO, pos-
sono essere impostate n valutazioni monotematiche a
partire dallo stesso LM e dallo studio dei fattori conte-
stuali. 

Step 6: Raccolta dei risultati parziali e stesura del report.
Questa fase è essenziale e non deve essere sottovalutata:
lo scopo è infatti facilitare il legislatore nella lettura delle
conclusioni dell’analisi, ovvero la comprensione del come
e del perché siano stati osservati determinati fenomeni in
risposta all’emanazione della policy.
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Figura 5 - Logic Model per la valutazione d’impatto del Nuovo Codice dei Contratti Pubblici
(Fonte: elaborazione degli autori)
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4. ANALISI E RISULTATI

Successivamente alla ricostruzione della logica della policy
(D. Lgs. 50/2016 e s.m.i., figura 5), una prima considerazio-
ne sul contesto (step 2) riguarda la rispondenza tra l’anda-
mento del mercato dei contratti pubblici nella regione sot-
to analisi e il quadro nazionale.

Come evidente dal confronto tra i Grafici 1 e 2 della pagi-
na successiva, in particolare per ciò che riguarda il merca-
to dei lavori pubblici, l’ambito regionale è rappresentati-
vo della realtà nazionale sia in termini di importo medio, sia
di distribuzione dei valori nel tempo. Al contempo, però,
appaiono differenti le dinamiche legate ai servizi e alle for-
niture, in cui – in particolare nell’anno 2016- Regione Pie-
monte ha investito somme in crescita rispetto al 2015. Si
ritiene quindi che l’analisi per banche dati regionali, oltre
che semplificare il processo di analisi – dal momento che
avviene per numeri ridotti rispetto al campione nazionale–
possa essere un utile approccio alla frammentazione del
problema per contesti omogenei.

Come si è detto, per valutare l’impatto della regolamenta-
zione, occorre riferirsi a due istanti temporali precisi: uno
precedente (2015) e uno successivo (2017) all’entrata in
vigore del nuovo Codice. La fotografia del mercato dei con-

tratti pubblici in Piemonte, a quelle date, è riportata in
Tabella 2. Il campione a cui ci si è riferiti è un opportuno sot-
toinsieme di informazioni, trasmesse dalle stazioni appal-
tanti piemontesi all’Osservatorio regionale e che riguar-
da, più in generale, tutte le fasi di sviluppo di un contratto
pubblico, dalla fase di programmazione a quella di collau-
do. Si tratta per il 2015 di oltre 7.000 aggiudicazioni tra lavo-
ri, servizi e forniture di importo superiore alla soglia di
40.000⇔, dato che si incrementa fino a circa 8.400 nel 2017;
se le proporzioni in termini numerici rimangono pressoché
invariate, ciò non accade in termini di distribuzione dei
valori, con una forte crescita dell’incidenza percentuale
delle somme investite in forniture e conseguente riduzio-
ne di quelle impegnate in lavori e servizi. La tabella racco-
glie poi i grafici rappresentativi, per ciascun anno e per
tipologia di contratto (lavori, servizi e forniture), della distri-
buzione delle aggiudicazioni (numero e valori) nelle sei
classi di importo di cui alla legenda, che concorrono alla
caratterizzazione del contesto.

Per completare il secondo step previsto dal modello (Figu-
ra 4), occorre introdurre il quesito che orienterà le suc-
cessive analisi. 

Note le (numerose) modifiche normative introdotte dal D.
Lgs. 50/2016 e s.m.i. e il quadro di riferimento, l’introduzio-
ne del metodo anti turbativa (art. 95 e 97 del Codice) ha pro-
dotto gli impatti che erano stati auspicati dal legislatore
–ovvero crescita del mercato, riduzione della corruzione e
miglior efficacia della spesa pubblica-? 
Procedere con la Valutazione Realistica (step 3, Figura 4)
significa dare una risposta a tale domanda, attraverso la
formulazione di un’ipotesi di funzionamento della policy,
e la sua successiva verifica mediante lo studio di dati empi-
rici. In teoria, in riscontro alla modifica di un contesto, sono
analizzabili molteplici meccanismi creatori di impatti, che
possono essere considerati distintamente nella formula-
zione delle ipotesi di funzionamento. In questa sede, il
meccanismo oggetto di studio lega l’intervento sulla nor-
mativa relativa alla definizione dell’anomalia dell’offerta
con eventuali segnali di ripresa del mercato. 

Con lo scopo di verificare l’impatto, ovvero il raggiungi-
mento dell’obiettivo di lungo periodo, possono essere
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Grafico 1 - Aggiudicazioni 2013-2017 in Italia
(Fonte: ANAC, 2018)

Grafico 2 - Aggiudicazioni 2013-2017 in Piemonte
(Fonte: elaborazione degli autori a partire dal database del-
l’Osservatorio Regionale) Figura 6 - CMO oggetto della valutazione
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Tabella 2 - Il mercato dei Contratti Pubblici e la distribuzione delle aggiudicazioni in Piemonte: confronto 2015-2017
(Fonte: elaborazione degli autori, dal database dell’Osservatorio Regionale)

Numero di aggiudicazioni in Piemonte per
categoria di contratto (Lavori, Servizi,
Forniture)

Importo totale di aggiudicazioni in Piemonte
per categoria di contratto (Lavori, Servizi,
Forniture)

LAVORI.
Numero di aggiudicazioni.

LAVORI.
Investimenti pubblici per classi di importo.

SERVIZI.
Numero di aggiudicazioni.

SERVIZI.
Investimenti pubblici per classi di importo.

FORNITURE. 
Numero di aggiudicazioni.

FORNITURE.
Investimenti pubblici per classi di importo

2015 2017
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osservate alcune variabili di breve periodo (outcomes); tra
le variabili legate al meccanismo impostato vi sono ad esem-
pio la riduzione dei tempi (di aggiudicazione, di realizza-
zione delle opere, di collaudo, ...), dei costi (minor nume-
ro di varianti e ridotto incremento dei costi rispetto all’im-
porto di aggiudicazione, …) conseguenti alla formulazione
di un’offerta più congrua rispetto al valore posto a base di
gara, cui corrisponde un ribasso di aggiudicazione più con-
tenuto e non ai limiti della sostenibilità per l’impresa. In
questo quadro in cui gli operatori economici possono ope-
rare senza spingere la competitività all’eccesso, è auspica-
bile una crescita indiretta del mercato, sia in termini di
numerosità che di importi dei bandi pubblici indetti. Fatte
queste premesse, però, prima di affrontare l’analisi, occor-
re precisare una limitazione che ha influenzato gli autori
nella scelta degli indicatori di confronto – in particolare in
termini di riduzione dei tempi e/o dei costi –, e cioè il fat-
to che la banca dati analizzata non sia ancora in grado di for-
nire due quadri di dati significativi, essendo superiore all’an-
no il tempo di restituzione delle informazioni relative allo
svolgimento dell’appalto. Per ciò che riguarda lo scosta-
mento complessivo rispetto a quanto previsto in contratto
– durata e importi – si attende che la banca dati raggiunga
per l’anno 2017 almeno un buon livello di significatività,
ovvero che contenga informazioni su questi aspetti alme-
no nel 50% dei casi (ora inferiore al 33%). Poiché le Stazio-
ni Appaltanti trasmettono sistematicamente (anche se in
modo non così completo) le comunicazioni all’Osserva-
torio, ci si attende che una nuova estrazione dati a fine 2019
permetta di concludere in modo più ampio ed esaustivo
queste elaborazioni. 
Ad oggi l’analisi dei dati permette di caratterizzare il merca-
to in termini di dinamicità e di impatto; i grafici delle pagine
successive (Tabella 3) consentono cioè di confrontare le
aggiudicazioni di lavori per annualità e per classi omogenee
di importo, con particolare attenzione a quattro indicatori
ritenuti significativi: il numero di imprese offerenti, il ribas-
so di aggiudicazione, la soglia di anomalia e il numero di
imprese sopra soglia di anomalia. Chiara la finalità, si è scel-
to di condurre le analisi su un campione di aggiudicazioni più
ristretto rispetto a quelle considerate nella caratterizzazio-
ne del contesto, che fosse però significativo in termini di
rappresentatività del campione, sia relativamente al ribasso
di aggiudicazione, sia all’anomalia dell’offerta. Come si è
detto il database regionale contiene moltissimi dati sull’e-
secuzione dei contratti pubblici del territorio, senza tuttavia
particolari attenzioni alla bontà delle informazioni raccol-
te, se non per quelle strettamente procedurali (anagrafiche,
cig, importi, …). Pertanto, per gli approfondimenti che seguo-
no, si è limitata l’analisi alle sole comunicazioni di contratti
di lavori aggiudicati (circa 1.750 nel 2015 e circa 1.520 nel 2017,
circa il 70% del totale lavori aggiudicati in ciascuna annualità)
contenenti contemporaneamente informazioni sul ribasso
e sull’anomalia.
Sia per il 2015 che per il 2017 la classe di importo più popo-
lata – in termini di aggiudicazioni – è la prima, contratti pari
o superiori a 40.000⇔ ma inferiori a 500.000 €, prevalente-
mente (84% nel 2015; 90% nel 2017) aggiudicati al massimo

ribasso/minor prezzo, e tale fenomeno ben si rileva dalla
quasi completa sovrapposizione delle spezzate dei relati-
vi grafici alla pagina successiva. La rappresentazione radia-
le di Tabella 3 evidenzia in modo netto gli scostamenti o le
similitudini della singola classe di importo rispetto alla
media delle aggiudicazioni dell’annualità; confrontando
rispettivamente il 2015 e il 2017 si rileva una riduzione del
numero medio di imprese offerenti (da 19,42 a 17,02), del
ribasso di aggiudicazione (di circa 3 punti percentuali, da
27,4% a 24,07%), della soglia di anomalia (di oltre 5 punti
percentuali, da 29,85% a 24,47%) e, infine, un lieve incre-
mento del numero di offerte che si collocano sopra la soglia
di anomalia. Più in specifico:

• nella classe di importo 40.000 €-499.999 € si riduce lie-
vemente il numero medio di imprese offerenti ed
aumenta, però, il numero di offerte che si collocano
sopra la soglia di anomalia;

• nella classe di importo 500.000 €-999.999 € si incremen-
tano (raddoppiandosi o, addirittura, triplicandosi) il
numero di offerenti e, al contempo, il numero di offer-
te sopra la soglia di anomalia;

• nella classe di importo 1.000.000 €-1.999.999 € si riduce
il numero di offerte sopra la soglia, ma questa cresce lie-
vemente;

• nelle classi di importo superiore, il 2015 ben rappresen-
ta la minore concorrenza al crescere dell’importo lavo-
ri, dovuta sostanzialmente alla riduzione del numero di
operatori economici in possesso dei requisiti di qualifi-
cazione richiesti; il 2017, invece, mostra alcuni errori del-
la banca dati regionale (tali sottoinsiemi non dovrebbe-
ro, infatti, essere più “popolati” dopo l’entrata in vigore
del Nuovo Codice, che –per i lavori– prevede l’utilizzo del
minor prezzo fino a 2M€). 

Le analisi di seguito presentate in Tabella 3 applicano la
metodologia elaborata al caso studio della regione Pie-
monte, assumendo che si possa procedere in modo analogo
(attraverso gli stessi approfondimenti e le medesime fon-
ti dei dati – Osservatori Regionali) per caratterizzare il feno-
meno a scala nazionale.

Seppur delineati nel modello, in questa fase della ricerca
non sono stati condotti gli ultimi due approfondimenti
(step 5 e 6) che di fatto comprenderebbero analoghe ana-
lisi – per indagare il fenomeno regionale – sui servizi e le for-
niture (in cui l’effetto, però, delle modifiche alla normati-
va hanno avuto minor impatto, agendo con una regola dif-
ferente e di più semplice applicazione); poi per altre realtà
regionali e, in sequenza, per altri temi di cui si è detto (Figu-
ra 4). 

5. CONCLUSIONI

Il lavoro fin qui sintetizzato è frutto di una ricerca di natu-
ra interdisciplinare, ancora in corso, il cui obiettivo di lun-
go periodo – per alcuni aspetti un po’ ambizioso – è rap-
presentato dalla valutazione dell’impatto della regola-
mentazione sul tema delle offerte anomale. Ciò ha richie-
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Tabella 3 - Aggiudicazioni di Lavori, in Piemonte: confronto 2015-2017
(Fonte: elaborazione degli autori a partire dal database dell’Osservatorio Regionale)

2015 2017
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sto dapprima un’approfondita analisi normativa, che ha
fatto emergere un quadro interessante di visioni e di tec-
niche applicate al mondo delle policies evaluations; in par-
ticolare, nel contesto italiano, è emerso un importante gap
tra il livello di approfondimento richiesto nello sviluppo
di tali strumenti, l’interesse verso gli stessi dimostrato da
parte di alcuni enti, ad esempio l’Osservatorio AIR e la
Regione Toscana (Natalini & Sarpi, 2019), e la loro effettiva
applicazione da parte delle istituzioni incaricate.

Il passaggio successivo è stato lo studio delle evidenze del-
la banca dati sui contratti pubblici dell’Osservatorio Regio-
nale, partner della ricerca: questa fase ha sollevato alcuni
interessanti temi di riflessione e aperto nuove strade di
indagine.

La prima considerazione riguarda la qualità delle informa-
zioni, che risultano spesso incomplete, da verificare pun-
tualmente, e quindi statisticamente non significative; i dati
vengono raccolti e sono disponibili, ma che realtà possono
raccontare davvero in questo modo? La causa di tale situa-
zione può essere ricercata nelle modalità con cui tale rac-
colta è attuata, tenendo presente che se la finalità è il moni-
toraggio la rilevazione dev’essere quanto più sistematica.
Un’altra causa imputabile è la trasparenza delle informa-
zioni, principio che, con i suoi obblighi, ha investito pesan-
temente le stazioni appaltanti, provocando forse un ulte-
riore peggioramento qualitativo delle banche dati.

Per il tema trattato, si ritiene che il dato sia in ogni caso
significativo ma, anche solo per il necessario sfalsamento
temporale tra il momento in cui le aggiudicazioni si perfe-
zionano e quello in cui vengono trasmesse via via tutte le
informazioni richieste, i tempi necessari per alcune elabo-
razioni si possono dilatare in modo eccessivo. Forse occor-
re ripensare alle finalità con cui i dati vengono raccolti,
anche introducendo modalità automatiche di controllo,
per ridurre la fase di intervento puntuale da parte di chi
indaga uno o più fenomeni.

Attendendo una prossima estrazione a partire dal DB regio-
nale, che permetta di completare l’analisi dell’impatto anche
in termini di tempi e costi, per ora si possono osservare
alcuni effetti correlabili alle recenti modifiche normative,
in particolare una lieve contrazione del mercato per effet-
to dell’introduzione di un meccanismo – la determinazio-
ne “casuale” della soglia di anomalia– che ha in parte ridot-

to la concorrenza (parzialmente conseguenza, anche, del-
la crisi del settore) e ha contratto – come auspicato dal legi-
slatore – ribassi di aggiudicazione e soglie di anomalia. Se,
come si è detto, la riduzione dei ribassi medi di aggiudica-
zione è un buon segnale, che indica – da un lato – che i
valori a base di gara sono determinati in modo corretto e –
dall’altro – che gli operatori economici formulano le proprie
offerte in modo più congruo e quindi prefigurano meno
rischi per la fase di realizzazione, tuttavia occorre riprendere
il tema delle modalità con cui viene determinato il valore di
riferimento per la soglia di anomalia. 
L’intervento normativo ha trasposto in legge l’esigenza di
non poter determinare il valore prima della presentazio-
ne delle offerte. Tuttavia recenti studi (Grosso et al., 2018)
mostrano un’ampiezza talvolta eccessiva del range di ano-
malia che, per non essere troppo ridotto e quindi facil-
mente determinabile in anticipo, rischia di escludere un
numero crescente di imprese, come si è visto dai grafici di
Tabella 3, con buona probabilità ancora “congrue” in termini
di offerta. Questo accade anche perché le Stazioni Appal-
tanti ricorrono molto speso all’esclusione automatica del-
le offerte sopra la soglia di anomalia.
In questa direzione, ovvero attraverso lo studio dell’am-
piezza del range di anomalia per numerosità, distribuzio-
ne dei ribassi e classi di importo, per casi studio rappre-
sentativi del campione, si stanno definendo possibili sem-
plificazioni delle modalità di calcolo del valore soglia che,
per le ragioni dette, non può che rimanere ignoto a priori
come prevede attualmente la normativa.
Infine, si è elaborato un metodo che potesse essere suffi-
cientemente descrittivo per il caso italiano della più recen-
te normativa sui contratti pubblici, ma allo stesso tempo
replicabile per altri interventi normativi e/o di policies a
scala regionale o sovra regionale. La replicabilità è una
caratteristica intrinseca del modello di valutazione che è
stato sviluppato; a partire dal Logic Model iniziale, impo-
stando nuove ipotesi CMO e applicandole alle diverse ban-
che dati regionali in maniera sistematica si otterrebbe il
quadro completo finalizzato al monitoraggio.
Un ostacolo a tale progetto si riscontra però nel contesto
nazionale attuale, nel quale nuove possibili revisioni/modi-
fiche della normativa, annunciate proprio in questi mesi,
finirebbero per rimettere in discussione quanto rilevato
fino a questo momento.
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