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IL PROGETTO STRATEGICO DI MANUTENZIONE E GESTIONE:

CONDIZIONI PER L’ESISTENZA DEL GLOBAL SERVICE

La gestione del patrimonio immobiliare di un’Azienda, oppure in un Ente, ha oramai una tale rilevanza che coinvolge non solo notevoli risorse economiche ma è trasversale a molteplici altre funzioni e competenze, solo apparentemente estranee alla gestione vera e propria.  

La messa a punto di un sistema organico ed efficiente presuppone pertanto la definizione di un progetto strategico di manutenzione e gestione.

	Ogni progetto, per definizione, nasce dalla conoscenza e dall’analisi dei problemi che deve risolvere e non esistono soluzioni univoche e precostituite.

	“Ottimizzare un progetto” significa individuare soluzioni capaci di “ottimizzare i risultati attesi”, selezionando per ogni componente, tra soluzioni alternative, quella in grado di soddisfare le esigenze.

	

	Un corretto percorso progettuale nel settore della gestione del patrimonio deve pertanto affrontare:

	· il sistema delle esigenze;

	· la struttura organica, le sue gerarchie, il sistema procedurale della pratica;

	· le funzione ed i ruoli dei vari uffici;

	· il numero, le competenze e le capacità del personale;

	· gli ambienti, gli strumenti ed i mezzi necessari all’attività;

	· i rapporti tra gli ambiti tecnici ed amministrativi.

	

	Un modello progettuale deve peraltro confrontarsi con i tre diversi livelli di gestione: quello organizzativo, l’operativo, l’esecutivo.


Sia in caso d’Autogestione totale che di Terziarizzazione le procedure messe a punto nel “modello progettuale” devono essere congruenti con i principi fondatori del Servizio:

· altamente funzionale e orientato alla qualità,

· capace di verificarsi continuamente e di apportare il massimo rendimento alla gestione patrimoniale.

La Circolare M.LL.PP. 7.10.1996, n°4488/UL afferma “Appare…necessario attrezzarsi in modo aperto verso quelle soluzioni che…risulteranno più vantaggiose per l’Amministrazione”.

E’ opportuno richiamare a questo punto alcuni concetti presenti oggi nella normativa UNI, ma non tutti ancora in vigore al momento della stesura dell'appalto di Global Service della Provincia di Genova, anche se in sostanza a tali concetti s'ispira tale gara.

Si fa riferimento alle:

	· UNI 9910    Terminologia sulla fidatezza e sulla qualità del servizio.

	· UNI 10147  Manutenzione - Terminologia.

	· UNI 10604  Criteri di progettazione, gestione e controllo dei servizi di manutenzione 

	     degli immobili.

	· UNI 10685  Criteri per la formulazione di un contratto di Global Service di manutenzione

	· UNI 10874  Criteri per la manutenzione dei patrimoni immobiliari

	

	In particolare nella UNI 9910 il concetto di FIDATEZZA richiede che il Servizio Manutentivo abbia la proprietà di garantire:

	AFFIDABILITA'     (il bene immobile deve svolgere la funzione richiesta).

	DISPONIBILITA'   (certezza di poter fare affidamento sul bene).

	SICUREZZA           (esente da pericoli).

	La norma prevede e disciplina anche le problematiche "tempo" ed i "ritardi" amministrativi e logistici; vale la pena ricordare che la tempestività d'intervento condiziona la scelta del tipo di intervento e che i ritardi sminuiscono l'economia del risultato.

	

	Nella UNI 10147 possono essere rintracciate tutte le terminologie corrette per l'individuazione dei servizi connessi alle manutenzioni.

	

	Nella UNI 10604 si rintracciano i concetti essenziali per individuare la "strategia immobiliare" e la "politica di manutenzione” cioè il percorso logico - organizzativo da sviluppare per individuare da un lato gli standards di qualità dei servizi e dall'altro i livelli di spesa possibili in base ai risultati attesi.

	

	La norma UNI 10685 stabilisce invece che il compenso deve essere onnicomprensivo, remunerativo, fisso ed invariabile permettendo così una sicura pianificazione finanziaria.

	

	Nella recente UNI 10874 si sposta l’attenzione dal costo di costruzione al costo globale.


Alla manutenzione è oggi affidato un compito diverso rispetto al passato quando era considerata un costo pesante da sopportare.

La manutenzione, non solo di un complesso edilizio, deve essenzialmente garantire il regolare funzionamento dei sistemi tecnologici e la permanenza dei requisiti originari di affidabilità del bene stesso, costantemente aggiornati alle nuove esigenze normative, culturali e sociali.

Quest’attenzione allo “stato di prestazionalità” è oggi espressione dell’evoluzione economica e sociale.

Si sta passando cioè da un concetto di manutenzione-costo alla manutenzione-garanzia,

da un concetto di acquisto di un servizio all’acquisto di un risultato.

Si è acquisito finalmente il concetto di “costo globale”, superando il semplice “costo di costruzione”.

In quest’ottica il GLOBAL SERVICE può essere definito come filosofia innovativa che regola, in maniera integrata, articolata e completa, tutti e/o molteplici servizi gestionali e manutentivi che hanno attinenza con un determinato Patrimonio Immobiliare o con le attività che in esso vi si svolgono, con lo scopo di creare i presupposti per economie di scala nella gestione, unitamente ad efficienza nelle attività di coordinamento e controllo da parte dell’Utente, sia esso un privato che un Ente Pubblico. 
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RUOLO DELL’ENTE, RUOLO DEL PRIVATO.

Il Patrimonio Immobiliare costituisce ricchezza, come si evince dal termine stesso.

E’ compito dell’Ente garantire che questa ricchezza, nel tempo, sia gestita con l’obiettivo di un suo costante aggiornamento; in altre parole, come condizione minimale, impedendone il degrado. Ciò è possibile impostando sani concetti di gestione, manutenzione ed adeguamento alle normative esistenti.

Tra le attività istituzionali dell’Ente pubblico sono sempre più rare le attività operative di manutenzione del Patrimonio Immobiliare, ma per contro diventano sempre più strategiche le funzioni d’indirizzo, di supporto amministrativo e di gestione dei servizi per la collettività.

La gestione, manutenzione ed adeguamento normativo del Patrimonio Immobiliare si configurano pertanto sempre più come attività ausiliarie, quando non addirittura veri e propri impedimenti.

Per il privato invece sono vere opportunità di lavoro, nelle quali egli può profondere il proprio impegno imprenditoriale.

Con l’affidamento delle opere di manutenzione ordinaria in GLOBAL SERVICE sarà possibile rendere continua un’azione che, solitamente, è affrontata con discontinuità, obbligando l’Amministrazione a costose operazioni di “azzeramento” rispetto ai danneggiamenti che l’incuria provoca, con gravi perdite finanziarie e degrado progressivo del patrimonio. 

La determinazione di un rigido capitolato prestazionale e di uno “standard qualitativo di partenza” saranno incombenze sufficienti a fornire al committente controllore (l’Ente) i giusti parametri sulla base dei quali gestire l’operatività del Partner/Fornitore.

Queste semplicissime considerazioni stanno alla base delle attività di terziarizzazione in campo gestionale/manutentivo sui Patrimoni Immobiliari che oramai trovano applicazione in numerose realtà private ed in alcune realtà pubbliche: l’Ente ricerca un solido soggetto imprenditoriale privato capace di affiancarlo, rilevando da esso tutti i compiti “estranei” alla funzione pubblica e particolarmente consueti invece nell’ambito delle attività imprenditoriali. 

In questo caso il Fornitore si attiva, presso l’Utente, con la gestione e non solo con l’erogazione del servizio: la distinzione tra i due concetti è fondamentale, anche perché introduce la possibilità di offrire al Fornitore un compenso parametrato al successo della strategia dei servizi concordata con il Committente (vedi concetto di FIDATEZZA introdotto dalle UNI 9910).

Ciò rappresenta uno dei concetti più importanti (se non il più importante in assoluto) che caratterizza il contratto di GLOBAL SERVICE.

3 la situazione precedente al progetto di MANUTENZIONE E GESTIONE DELLA PROVINCIA DI GENOVA.


La Provincia di Genova ha gestito, sino a tutto il 1994, la manutenzione ordinaria degli immobili di proprietà e/o in conduzione (tra cui in particolare 36 edifici scolastici), mediante il personale dipendente del Settore Edilizia, nonché con ditte esterne per interventi di natura specialistica utilizzando per tali affidamenti procedure celeri - quali cottimi fiduciari, ricerche di mercato e trattative private - quando l’urgenza era tale da non consentire alcun indugio; l’unico servizio affidato all’esterno fin dal 1979 è il servizio energia, pur limitato alle caldaie non alimentate a gas metano.


Dal 1994 ad oggi (vedi ALLEGATO 1) il tipico servizio di manutenzione ordinaria degli immobili di proprietà e/o in conduzione è invece stato effettuato in parte sempre con personale dipendente, in parte attraverso ditte specializzate, individuate però con gare ufficiali mediante la procedura della “licitazione privata” e, solamente per casi eccezionali e di limitato importo, tramite ditte specializzate individuate mediante le procedure di “somma urgenza”.


Dal gennaio 1996, a fronte dell’approvazione della Legge n°23/96, tale situazione risultava aggravata, in prospettiva, per il passaggio alle Provincie delle competenze in materia di edilizia scolastica per le medie superiori; in conseguenza del quale gli immobili di competenza sarebbero aumentati di 54 unità. Tutto ciò è avvenuto mentre, al contrario, il personale dipendente si è ridotto ulteriormente, (vedi ALLEGATI 2 e 3) ed altri pensionamenti erano previsti negli anni successivi.


Detto sistema avrebbe trovato, quindi, notevoli difficoltà di prosecuzione ed aveva, comunque, bisogno di miglioramenti al fine di adeguarlo alle necessità e complessità di un’organizzazione moderna, con una visione che andasse però al di là dell’attuale contingenza, proiettandosi verso gli ormai ipotizzabili scenari futuri. Fra questi si ricordano, ad esempio, le competenze previste dal Decreto Lgs. n°626/94 e successivi aggiornamenti che imponevano la messa a norma del patrimonio edilizio entro dicembre 1999.


I costi storici della gestione della manutenzione ordinaria di cui trattasi sono riassunti in un successivo capitolo, per consentire di comprendere anche la suddivisione degli interventi effettuati dal personale dipendente, con o senza l’acquisto di materiale, rispetto alle ditte esterne.


E’ in questa logica che l’Amministrazione Provinciale aveva avviato da tempo (primo trimestre 1996) gli studi per individuare un nuovo sistema di gestione che consentisse di affidare totalmente il servizio di manutenzione degli immobili di proprietà e/o in conduzione ad un soggetto esterno, particolarmente qualificato, che garantisse lo svolgimento del servizio stesso, aumentandone l’efficienza, in termini di tempi e costi, nonché l’efficacia nei confronti dell’utenza.

Si ritiene utile, per far comprendere meglio l’esperienza della Provincia di Genova, soffermarsi ancora sulla descrizione della situazione preesistente per analizzare poi, anche se molto brevemente, il percorso logico seguito per giungere all’impostazione del progetto strategico di manutenzione e gestione del patrimonio.
Nel 1994 l’organizzazione della Provincia di Genova prevedeva proprio personale (circa 90 unità) dedicato agli interventi diretti di manutenzione ordinaria e gestione degli immobili dislocati su un territorio vasto e quindi distanti fra loro.

Gli interventi all’epoca erano effettuati generalmente “su chiamata” e l’acquisto dei materiali avveniva, di volta in volta, senza particolare programmazione. I documenti tecnici disponibili erano limitati ad alcune planimetrie, perlopiù non quotate, prive di indicazioni relative agli impianti: non esisteva un archivio, anche solo cartaceo degli interventi effettuati, e la “memoria storica” sia di questi, sia dello stato e posizione degli impianti tecnologici era affidata agli “anziani”.

Come spesso accade molti interventi di “ordinaria manutenzione” si avvicinavano, per complessità ed impegno, alla “straordinaria manutenzione” senza peraltro raggiungere una dimensione economica tale da giustificare un appalto specifico: in quei casi, frequentissimi, la struttura provvedeva, secondo un Regolamento di Contabilità allora vigente, ad effettuare l’affidamento degli interventi a ditte specializzate tramite ricerca telefonica seguendo di fatto, in modo molto semplificato, procedure simili a quelle della trattativa diretta o del cottimo fiduciario.

Il dato emblematico era rappresentato dalla spesa annuale per le manutenzioni pari a circa 2,5 miliardi (escluso le spese per il personale) senza che fosse chiaro come, perché e con quali risultati questa fosse effettuata; inoltre risultava evidente la non economicità di tale organizzazione.

Estremizzando: per cambiare una lampadina a Chiavari partiva da Genova un’automobile con due addetti che, acquistato il materiale in loco, effettuavano la riparazione per poi rientrare in Sede; nel caso, invece, di piccoli interventi affidati all’esterno (ad esempio riparazioni di cancelli) ogni volta era fatta una piccola “ricerca di mercato”, come se quel tipo di riparazione fosse l’unica prevista o prevedibile nell’arco dell’anno.

La qualità ed i tempi delle risposte non risultavano soddisfacenti per l’utenza né tantomeno proporzionati alle risorse impegnate.

Nel 1994, inoltre, le ipotesi di pensionamento del personale portavano ad una previsione di riduzione di oltre 40 unità con una perdita di “memoria” sullo stato del patrimonio pressoché totale e, se da un lato vi era una forte richiesta di “crescita” interna, dall’altro non era perseguibile la sostituzione del personale posto in quiescenza.

Le prime linee di azione furono quindi la ricerca di una razionale riorganizzazione dell’esistente, traguardando però una soluzione definitiva valida per il lungo periodo.

Questa prima fase fu attuata unificando l’attività di manutenzione e/o di gestione di alcuni settori (come quello relativo alla manutenzione ascensori ed alla gestione calore) mediante uniche procedure di appalto e contratti di durata almeno biennale; in particolare si cercò di affidare in modo il più possibile unitario, con specifici appalti, le diverse attività di settore già svolte esternamente ma, come prima specificato, con procedure assolutamente parcellizzate.

Un primo risultato ottenuto fu l’individuazione delle attività da esternalizzare (anche se non venivano ancora viste in modo complessivamente unitario) e la loro quantificazione economica preventiva.

Un secondo risultato fu il risparmio complessivo ottenuto pari, per il primo anno di attuazione, a quasi 500 milioni.

Un terzo risultato fu quello di rendere finalmente evidente l’attività prodotta dal solo personale interno, e di conseguenza il relativo costo economico.
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LA RICERCA DI UNA SOLUZIONE PROGETTUALE VALIDA NEL LUNGO 
PERIODO.

IL PROGETTO STRATEGICO GLOBAL SERVICE DI DURATA PLURIENNALE
	La ricerca della soluzione valida “nel lungo periodo” fu quindi effettuata valutando le diverse opzioni possibili:

	· riorganizzazione della struttura interna esistente abbinata ad un razionale accorpamento delle attività affidate all’esterno;

	· promozione di una società mista pubblico/privata;

	· creazione di un’azienda speciale;

	· affidamento all’esterno del settore manutenzione edilizia e gestione impianti con mantenimento all’interno di una struttura minima per i compiti comunque non esternalizzabili.

	

	L’attività di riorganizzazione così avviata proseguì con incontri, riunioni ed elaborazioni a diversi livelli cercando di “tenere insieme” svariate esigenze, quali quelle:

	· sindacali relative al riposizionamento del personale provinciale;

	· relative all’attuazione della Legge n° 23/96 (trasferimento alle Provincie della titolarità della gestione di tutti gli edifici sede di scuola media superiore) che stava maturando proprio in quel periodo;

	· relative ai problemi occupazionali “esterni” (rapporti con le Associazioni di Categoria);

	

	Ad ogni opzione veniva richiesto però di rispondere alle seguenti condizioni:

	· garanzia circa il mantenimento dei livelli occupazionali dell’Ente;

	· possibilità di ‘crescita’ e riqualificazione del personale interno;

	· miglioramento dell’economicità della gestione del patrimonio;

	· mantenimento in sede locale, per quanto legittimamente possibile, dell’esecuzione degli interventi di manutenzione e gestione;

	· garanzie circa il passaggio dalla “manutenzione su chiamata” alla “manutenzione programmata”;

	· informatizzazione delle conoscenze e della gestione del patrimonio;

	· individuazione di un costo predefinito in £/mc di durata pluriennale;

· tempi certi e vincolanti d’intervento.


La scelta, dopo un approfondimento durato circa un anno, è ricaduta sull’ultima opzione sopra indicata che in un primo momento prevedeva anche l’esternalizzazione della progettazione e direzione lavori degli interventi di manutenzione straordinaria (quindi un GLOBAL SERVICE completo): solo a seguito di ulteriori approfondimenti la parte relativa alla manutenzione straordinaria venne stralciata.

Parallelamente all’impostazione generale del progetto, relativa agli aspetti sopra elencati, fu necessario avviare un’attività di conoscenza preventiva del patrimonio provinciale, assolutamente non banale, che ha comportato un’intensa attività ed anche qualche onere finanziario non particolarmente rilevante rispetto alla posta in gioco (per l’affidamento di alcuni incarichi esterni volti alla definizione sia degli aspetti prettamente tecnici, che giuridico - amministrativi comunque indispensabili, attesa la complessità ed il carattere innovativo delle azioni intraprese).

Si è ritenuto opportuno effettuare queste premesse in quanto si è certi che il punto di partenza non sia marginale rispetto all’esperienza che sarà descritta successivamente.

In particolare, il “punto di arrivo” cui si è pervenuti (il progetto strategico del GLOBAL SERVICE) è maturato lungo un percorso articolato che cercava di tenere uniti tutti i fili del problema, non risparmiando risorse per approfondire quanto preventivamente stabilito necessario, procedendo senza fretta anche se il più celermente possibile.

La nostra esperienza ci porta a concludere che, innanzi tutto, il possessore di un determinato patrimonio deve chiarire il proprio OBIETTIVO STRATEGICO DI GESTIONE PATRIMONIALE (non dimentichiamo che la nuova norma UNI 10604 “Criteri di progettazione, gestione e controllo dei servizi di manutenzione d’immobili” obbliga all’individuazione di una Strategia immobiliare ed una Politica di manutenzione).

	
Solo una volta chiaramente definito l’obiettivo di cui prima, simulando quale organizzazione e quali strutture operative ed esecutive sono necessarie, sarà possibile prefigurare, per un qualsiasi soggetto possessore di patrimonio, la soluzione ottimale, perché la più razionale.

	

	Occorrerà in altre parole analizzare i vari tipi di prestazioni necessarie alla manutenzione del patrimonio, esaminando:

	· La possibile struttura operativa, compresa la possibile gerarchia, le funzioni ed i ruoli.

	· Le procedure operative, i mansionari, i tempari.

	· Le dotazioni informatiche.

	· La conoscenza del patrimonio, distribuzione territoriale, inventario, provenienza, stato di fatto tecnico-prestazionale, ecc…).

	· L’analisi dei “servizi” erogati e/o da erogare per la manutenzione del patrimonio.

	· L’analisi dei progetti necessari per programmi di manutenzione straordinaria, rinnovamento funzionale, adeguamento normativo, ecc…


	Andrà poi ottimizzato il Sistema per:

	· gerarchia organizzativa delle risorse umane,

	· procedure prestabilite,

	· mansionari,

	· tempari.

	

	L’analisi dovrà procedere a disegnare un modello di riferimento circa:

	· competenze,

	· numero di addetti,

	· capacità e titolo di studio,

	· livello inquadrativo.

	

	In ultimo sarà necessario esaminare la necessità di:

	· spazi funzionali ed attrezzati,

	· strumenti culturali (Biblioteca delle Leggi e Regolamenti, testi vari),

	· strumenti contabili (macchine e procedure),

	· strumenti informatici (elaboratori e software).


Sarebbe auspicabile che tali riflessioni si svolgessero in termini oggettivi e razionali, evitando di voler essere in ogni caso autosufficienti (autogestione totale). 

Spesso ciò ha significato un dispiego di energie e di mezzi che non giustificano il conto economico.

	
In conclusione il “SISTEMA MANUTENZIONI” deve essere capace di:

	· Fornire una gestione funzionale e di qualità

	· Verificare costantemente la propria economicità


La preparazione della documentazione attraverso cui la Provincia di Genova ha reso possibile procedere ad una gara di GLOBAL SERVICE è maturata progressivamente nelle varie tappe di un “percorso logico” che si è schematizzato nel diagramma a blocchi allegato.

All’interno del “percorso” sono risultati particolarmente significativi:

· L’ANALISI DELLA SITUAZIONE CONTRATTUALE IN ESSERE E LA VALUTAZIONE DEI COSTI PREGRESSI ANNUALI

· L’ANALISI DELLA SITUAZIONE ORGANIZZATIVA 

· LA STIMA DEL VANTAGGIO INNOVATIVO DISPONIBILE 

· L’ANALISI DELL’IMPATTO SINDACALE

· LA VALUTAZIONE DEI VANTAGGI RESIDUI A TERMINE MANDATO.

È nostra convinzione che una valutazione circa la fattibilità di un appalto tipo GLOBAL SERVICE non possa essere gestito diversamente se si desidera porre in evidenza una puntuale percezione dei vantaggi.

	In considerazione dell’esperienza maturata, sembra corretto poter affermare che é logica una scelta in direzione del GLOBAL SERVICE quando per il Patrimonio Immobiliare di un Ente si verificano tutte o alcune delle seguenti condizioni:

	· è in corso l’erogazione di una pluralità di servizi da parte di una pluralità di soggetti autonomi tra loro;

	· la gestione degli affidamenti di servizi a soggetti esterni all’Ente diventa onerosa per la necessità di esperire molteplici pratiche di avviamento commessa e procedure di coordinamento;

	· sono estremamente chiari gli obiettivi dell’utente nel campo dei servizi;

	· esiste e sia dimostrabile il vantaggio economico finale ottenibile dall’aggregazione dei diversi servizi in un solo affidamento, e quindi in capo ad un unico interlocutore capace di far fronte ad un impegno pluriennale nei confronti dell’utente;

	· é necessario effettuare investimenti importanti per migliorare l’efficienza dei servizi;

	· é presente una pianta organica sotto dimensionata rispetto alle esigenze;

	· é possibile adeguare la struttura organizzativa interna in funzione delle maggiori risorse rese disponibili dal nuovo ‘disegno’ delle attività ausiliarie.


Solo apparentemente procedere ad un appalto di GLOBAL SERVICE è una questione di facile soluzione: in realtà la conoscenza e la valutazione delle problematiche in gioco richiede un grande impegno di analisi, in particolare quando l’Ente pubblico è dotato di patrimonio immobiliare cospicuo, cangiante (in virtù delle acquisizioni in atto) e sul quale si esercitano attività articolate e disomogenee tra loro.

COSTRUZIONE DI UN PERCORSO LOGICO


 PER ANALIZZARE L’IPOTESI DI 

 
GLOBAL SERVICE























La scelta dello svolgimento del servizio di manutenzione secondo l’ottica dell’affidamento totale all’esterno, Global Service, risponde ad una filosofia che vede ormai riservato fondamentalmente all’Ente Pubblico l’indirizzo ed il controllo e meno la gestione e la manutenzione diretta del patrimonio immobiliare.


E’ nel campo della manutenzione industriale che si è da tempo consolidato il concetto di manutenzione programmata ed integrata, laddove oggetto di intervento è la “macchina complessiva”, compresi anche gli edifici, che, se non mantenuta sempre al massimo livello di efficienza, determina una diminuzione della capacità produttiva dell’azienda.

 Il formarsi di una nuova cultura della manutenzione ha determinato il nascere di interesse e di iniziative anche da parte dei possessori “storici” di patrimoni immobiliari: banche, compagnie di assicurazione, gruppi finanziari.


L’attenzione, che in una prima fase di approccio, si era concentrata sugli aspetti prettamente “gestionali”, tipo la conduzione delle centrali tecnologiche (termiche, elettriche, informatiche) ed altri servizi (pulizia, guardiania, manutenzione del verde), si è progressivamente allargata verso la manutenzione dei contenitori edilizi, anche se in questo campo non esiste ancora una vera e propria scienza della durabilità e pertanto l’aspetto programmatico presenta notevoli difficoltà.


Dagli inizi degli anni ’90 anche gli Enti Pubblici hanno approcciato la filosofia di un sistema di manutenzione più razionale, integrato con altri servizi, che consentano all’Ente di concentrare l’attenzione sul proprio “core business”. 

Per semplificare questo concetto si suole ricordare che, per esempio, compito di un’Azienda Acquedotto non è quello di costruire dighe, ma di fornire l’acqua.

In tal senso il servizio di Global Service fonda la sua importanza e specialità nel nuovo concetto di manutenzione che può essere sintetizzato e suddiviso nei tre aspetti di:

Manutenzione Riparativa

Manutenzione Programmata

Manutenzione su Richiesta


Nell’ipotizzato servizio di Global Service, l’appaltatore, pertanto, assume l’impegno di far sì che il bene fisico, in relazione al quale il servizio è reso, sia ben mantenuto ed in perfetta efficienza. E’ compito dell’appaltatore definire il tipo di intervento necessario ed eseguirlo al fine di mantenere il bene al livello contrattualmente pattuito.


Presupposto fondamentale di questa strategia è la durata del contratto che, per offrire garanzie di qualità del servizio e nel contempo privilegiare gli interventi di manutenzione programmata, deve essere di durata consistente, comunque non inferiore a cinque anni.

I principali vantaggi che la Provincia trae dal nuovo modello si possono così sintetizzare:

· accorpamento di dieci diversi appalti distinti, concentrando in un unico soggetto appaltatore la responsabilità di esecuzione del servizio e riducendo, conseguentemente, le procedure e gli oneri derivanti dall’individuazione e dal controllo di più contraenti;

· ottimizzazione dell’utilizzo della capacità imprenditoriale dell’appaltatore nell’erogazione del servizio finalizzato anche se non esclusivamente alla manutenzione programmata predittiva e preventiva;

· adeguamento della ridotta struttura organizzativa interna in funzione delle maggiori necessità conseguenti alla Legge n°23/96 con le più ampie risorse rese disponibili dal nuovo “disegno”.

	Tra l’Ente pubblico, titolare del Patrimonio, ed il soggetto privato, incaricato delle operazioni di gestione e manutenzione, avviene una fattispecie di partnership, considerando che entrambi condividono gli intenti rispetto al Patrimonio Immobiliare: l’Ente pubblico per non perdere ricchezza, il privato per ottimizzare la gestione e quindi ricavare profitto.


Ora, accertata ed accettata la nascita di un nuovo rapporto Fornitore(Partner)/Utente che offre vantaggi al secondo, derivanti da un’impostazione manageriale di stampo privatistico dell’attività gestionale/manutentiva del Patrimonio Immobiliare e profitti al primo derivanti dall’ottimizzazione delle attività stesse, occorre considerare che:

1. L’ottimizzazione delle attività gestionali/manutentive passa attraverso lo stanziamento di investimenti che l’erogatore del servizio deve effettuare in senso innovativo (telemetria, reti informatiche per trasmissione e gestione di dati, tecnologia per i servizi meccanizzati, tecnologia per il risparmio energetico, adeguamenti, organizzazione ecc);

2. Una sorgente di vantaggi per la Pubblica Amministrazione è proprio costituita dalla conoscenza e dal continuo controllo dei dati rilevanti del Patrimonio Immobiliare, che è possibile grazie agli investimenti di cui sopra;

3. Il soggetto privato è incentivato ad investire solo nel momento in cui può progettare il recupero dei propri investimenti con attività pluriennali;
4. Una seconda sorgente di vantaggi per la Pubblica Amministrazione è rappresentata dall’unicità del soggetto erogatore del servizio:

· la Pubblica Amministrazione effettua un’unica ricerca in luogo della molteplicità di ricerche necessarie, nel tempo, per affrontare i singoli temi trattati dal servizio di GLOBAL SERVICE (questo significa grande economia e minore perdita di tempo nelle operazioni di affidamento lavori) .

· La funzione di coordinamento dell’Ente viene ad essere notevolmente ridimensionata.

· L’unicità del referente e responsabile per la totalità degli interventi riduce fortemente le operazioni tecniche di controllo.

· L’Amministrazione provvede ad un’unica apertura di cantiere, rendendo automatici i meccanismi di inizio lavori e fine lavori.

5. Il Patrimonio Immobiliare, terminato l’affidamento al Fornitore/Partner, risulterà comunque incrementato della quota di valore residuo dell’investimento effettuato all’epoca della gestione.

Per tutte queste ragioni, se si desidera che l’appalto sia allettante per l’Impresa, al punto da indurla a rischiare investimenti a favore della “manutenzione programmata lo si dovrà confezionare, come già detto, con un respiro pluriennale significativo, indicativamente superiore a cinque anni.

Poiché il contratto é stato suddiviso in due lotti, denominati: A  (Patrimonio Storico Provinciale) e B (Nuovo Patrimonio derivante dalla Legge n. 23/1996) per la determinazione della durata contrattuale la Provincia di Genova ha considerato, per il solo lotto A di prima assegnazione,  quanto segue:

· l’Ente ha attualmente in corso, con riferimento ai servizi posti in gara di Global Service, ben 11 appalti di cui 10 gestiti dall’Area 07 - LL.PP./PATRIMONIO IMMOBILIARE (vedi ALLEGATO 1), ed uno, il servizio pulizie, gestito dall’Area 03 - PROVVEDITORATO;

· i dieci contratti gestiti dall’Area 07, sono a scadenza annuale; e sono stati prorogati sino a tutto il 31.08.1998 e saranno tutti oggetto del servizio GLOBAL SERVICE sin dall’inizio; il servizio pulizie (31.12.98), sarà invece inglobato nel servizio GLOBAL SERVICE alla scadenza

Si verrà, pertanto, ad individuare un primo periodo di avviamento del GLOBAL SERVICE riferito al lotto A (dall’aggiudicazione sino al 31.12.1998) che ovviamente non consentirà al Fornitore di sviluppare pienamente tutte le sinergie di contratto.

Il “pieno regime” di contratto prenderà invece avvio dal 01.09.1999 (inizio dell’anno scolastico 1999-2000) al momento della possibile estensione contrattuale del lotto B e terminerà il 31.08.2005, 80 mesi dopo, e prima dell’inizio dell’anno scolastico 2005-2006.


Tutto ciò corrisponde anche a quanto auspicato dalle norme UNI 10685 laddove si prevede un “periodo di familiarizzazione”.

5    LA VALORIZZAZIONE DELLE RISORSE UMANE DELL’ENTE:

      VANTAGGI ORGANIZZATIVI CONSEGUENTI.

Si è già detto, anche in altra parte dalla presente relazione, dei vantaggi di tipo organizzativo che sono indotti in seguito all’adozione di una strategia di terziarizzazione come quella del GLOBAL SERVICE.

Questi possono essere così riassunti:

1. Per tutte le attività comprese nel contratto di GLOBAL SERVICE  la struttura procede ad una sola procedura di gara, ad un’unica procedura di affidamento e apertura lavori. Non effettua più le complesse attività di contabilizzazioni connesse con le singole prestazioni a misura sinora in vigore.

2. La struttura opera una delega della funzione di gestione. La delega è continuativa, reiterata (ovviamente a seguito dei positivi esiti della funzione di controllo) e non onerosa in quanto la funzione di gestione di cui s’incarica l’assuntore è una componente tipica della prestazione e, come tale, compresa nel prezzo.

3. La struttura rinuncia ai compiti esecutivi connessi con la manutenzione, ritornando a privilegiare quelle sue funzioni, di indirizzo e di conseguente controllo sull’operato dei terzi, che devono caratterizzare l’Ente pubblico.

4. Si creano ampi spazi di riqualificazione potenziale della struttura operativa i cui addetti saranno chiamati a ricoprire altri ruoli, e comunque ruoli di valore aggiunto maggiore (ad esempio il ruolo del controllore); questo fatto introdurrà una più ampia apertura alle realtà di mercato con maggiore propensione all’efficienza. La conseguenza sarà un incremento dell’indice qualitativo medio della struttura che porterà, in ultima analisi, una maggiore flessibilità, un migliore clima interno e una maggiore pace sindacale.

In funzione di queste considerazioni, l’opportunità offerta dal GLOBAL SERVICE è del tutto originale e decisamente allettante.

In termini economici l’intervento produrrà inevitabili economie di struttura e di processo, per le seguenti ragioni:

· riduzione del numero di addetti provinciali in rapporto al volume di interventi manutentivi;

· incremento del fattore di affidabilità dei servizi  erogati;

· incremento del valore percepito del servizio da parte dell’utenza (ad esempio i presidi, i genitori e gli studenti), con conseguente maggiore collaborazione nella soluzione dei piccoli problemi relativi alla manutenzione;

· riduzione progressiva, fino all’annullamento, degli investimenti per dotazioni fisse (attrezzature di lavoro, magazzini, depositi di materiali, ecc.), con conseguente disponibilità di nuovi spazi e nuove risorse finanziarie;

· incremento del tasso qualitativo delle dotazioni tecniche di gestione e controllo delle informazioni, in virtù dell’intervento innovativo dell’assuntore in campo informatico.

E’ stato quindi necessario individuare un percorso di riqualificazione del personale addetto attualmente alle manutenzioni del patrimonio, affinché potesse essere reimpiegato in altri compiti istituzionali.

Un accurato monitoraggio dei costi in oggi sostenuti da altre Aree della Provincia con carenza di personale, ha costituito inoltre occasione di ulteriore affinamento delle strategie da adottare al fine di azzerare i maggiori costi complessivi di struttura.

Il personale attualmente assegnato agli uffici manutenzione sarà ridistribuito come segue:

· addetti al controllo e gestione del contratto oggetto dell’appalto GLOBAL SERVICE (sia tecnici che operai riqualificati come “ispettori” attraverso un corso-concorso interno);

· trasferimento all’Ufficio Progettazione e Direzione Lavori, anch’esso carente di personale, per la gestione degli appalti di manutenzione straordinaria e nuovi interventi (anche in questo caso trattasi di tecnici e operai riqualificati come “assistenti” attraverso un corso-concorso interno);

· istituzione di uno o più “nuclei operativi” di operai per l’effettuazione di compiti diversi presso altri servizi dell’Amministrazione.

6
LA TIPOLOGIA DEI SERVIZI POSTI NELL’APPALTO “GLOBAL SERVICE” ED ESPLICITAZIONE DEL CAPITOLATO D’ONERI

I servizi da svolgere all’interno del contratto di GLOBAL SERVICE nell’esperienza condotta dalla Provincia di Genova sono i seguenti:

	A. PROGETTAZIONE, CREAZIONE E GESTIONE (ATTRAVERSO ATTIVITA’ DI CENSIMENTO, DI RILIEVO GEOMETRICO E DESCRITTIVO E RESTITUZIONE SU SUPPORTO INFORMATICO) DI IDONEA ANAGRAFE DEL PATRIMONIO EDILIZIO.

	B. PROGRAMMAZIONE E GESTIONE DEL SERVIZIO TECNICO MANUTENTIVO.

	C. SERVIZIO ENERGIA.

	D. PROGRAMMAZIONE E GESTIONE DEL SERVIZIO PULIZIE.

	E. PROGETTAZIONE, CREAZIONE E GESTIONE DI UN COSTANTE FLUSSO INFORMATIVO SULLE ATTIVITA’ DI MANUTENZIONE.


A.  SERVIZIO ANAGRAFE INFORMATICA DEL PATRIMONIO.

La mancanza di un’adeguata conoscenza in termini qualitativi e quantitativi del patrimonio immobiliare e, di conseguenza, la mancata attivazione di opportune misure di adeguamento e mantenimento dell’esistente, porta a diseconomie di esercizio e a perdite generalizzate che molto spesso si trasformano in fenomeni irreversibili.

Mediante l’utilizzo di strumentazioni avanzate e metodologie di lavoro appositamente sviluppate, in grado di integrare schede descrittive, dati sinottici e tavole grafiche, l’impresa dovrà proporre un percorso logico in grado di soddisfare tutte le esigenze legate alla creazione e gestione di idonea anagrafe del patrimonio edilizio.

La metodologia di rilievo non solo dovrà contemplare il rilievo geometrico degli edifici, ma dovrà anche prevedere la raccolta di tutte le informazioni riguardanti il sistema edificio-impianti, relative agli elementi/componenti edilizi suddivisi per tipologia e sub-sistema tecnologico di riferimento, vale a dire di tutti quegli elementi descrittivi del vano quali pareti, pavimenti, soffitto, terminali impiantistici elettrici, termici, idraulici, e quanto altro presente all’interno di ciascun locale, esclusi elementi mobili e arredi.

Ciascun elemento/componente dovrà essere descritto, analizzato secondo parametri stabiliti a priori (che potranno variare secondo la tipologia dell’edificio, quali vetustà, complessità architettonica, edilizia, tecnica degli impianti) e valutato con un codice che ne rappresenti lo stato di conservazione/manutenzione.

I dati rilevati, relativi allo stato di manutenzione e conservazione dovranno essere resi disponibili all’Ente su supporto informatico di facile lettura.

B. SERVIZIO MANUTENZIONE.

Il servizio di manutenzione dovrà prevedere principalmente la puntuale programmazione, la gestione e l’esecuzione di tutte le attività di conduzione e di manutenzione realizzate sulla base di un processo anagrafico nel quale dovranno essere con chiarezza indicati tutti gli specifici elementi interessati, con procedimenti che consentono in qualunque momento la loro precisa conoscenza, anche con riferimento agli edifici, alle unità ed ambienti per i quali sono stati richiesti gli interventi e ai tipi e categorie di lavoro interessati dagli stessi, nonché la gestione delle richieste di interventi di manutenzione riparativa, con procedimenti che consentano, anch’essi, in qualunque momento la loro precisa conoscenza nei termini già sopra spiegati.

Il servizio dovrà disporre di un sistema di archiviazione storica di tutte le attività soggette all’appalto, capaci di fornire tutte le indicazioni statistiche elaborate per le esigenze di gestione sopraddette.

C. SERVIZIO ENERGIA.

Per il servizio energia (esteso a tutte le tipologie di alimentazione delle caldaie) le prestazioni richieste possono riassumersi nelle seguenti categorie:

· prestazioni minimali di legge;

· adempimenti specifici di capitolato;

· fornitura di beni e servizi (in particolare fornitura di olio combustibile);

· esercizio e conduzione;

· manutenzione ordinaria degli impianti;

· consegna e riconsegna dell’impianto termico con un rendimento globale medio stagionale individuato al momento della stipulazione del contratto.

In tale situazione l’Impresa aggiudicataria assume il ruolo di “terzo responsabile” dell’esercizio della manutenzione degli impianti termici, ai sensi della Legge n°10/91.

D. SERVIZIO PULIZIE

Per il servizio pulizie, la finalità è l’erogazione delle attività di pulizia dei locali e dei mobili facenti parte del patrimonio provinciale attraverso un piano di intervento finalizzato al mantenimento di un decoroso comfort per l’utenza.

E. SERVIZI INFORMATICI.

Per il servizio informatico posto a bando, la finalità è la corretta impostazione di un costante flusso di informazioni riguardante l’andamento delle varie attività di servizio da effettuarsi sugli immobili del patrimonio provinciale. Consentirà all’Ente e all’impresa un puntuale lavoro di progressivo perfezionamento della collaborazione e quindi, un migliore risultato in termini di raggiungimento degli obiettivi proposti.

	· I servizi manutentivi oggetto dell’appalto (vedi i precedenti punti B - Programmazione e gestione del servizio tecnico manutentivo - e C - Servizio energia) sono così definiti:

	· servizi con corrispettivo a forfait:

	manutenzione riparativa

	manutenzione programmata

	· servizi con corrispettivo a misura:

	manutenzione su richiesta

	prestazioni integrative e/o migliorative


Manutenzione Riparativa

La Manutenzione Riparativa è applicabile a tutta quella famiglia di servizi manutentivi periodici e aperiodici che hanno come finalità la conservazione dello stato del patrimonio verificato al momento della presa in consegna da parte dell’Impresa. Quindi le manutenzioni riparative sono destinate al ripristino delle diverse anomalie ed alla conservazione dell’edificio nelle sue condizioni di partenza.

Manutenzione Programmata

Per Manutenzione Programmata s’intendono tutte le attività manutentive eseguite con strategie predittive o preventive: in questo caso l’Impresa deve orientare la manutenzione alla preservazione del sistema con interventi preordinati (manutenzione preventiva) ovvero all’osservazione sistematica del complesso allo scopo di promuovere provvedimenti generali tendenti a garantire la rispondenza dei sistemi ai reali fabbisogni (manutenzione predittiva).

Manutenzione su Richiesta

Sono tali tutti gli interventi manutentivi, esclusi quelli di manutenzione straordinaria, finalizzati:

· all’eliminazione di anomalie edilizie e/o impiantistiche essenziali alla corretta funzionalità del complesso edilizio comunque precedenti alla firma del “verbale di presa in consegna”;

· all’eliminazione di anomalie edilizie e/o impiantistiche essenziali alla corretta funzionalità del complesso edilizio venutosi a creare per fattori non connessi con le prestazioni manutentive ordinarie in corso, anche se non preesistenti alla firma del verbale di presa in consegna;

· alla ristrutturazione e restauro di parti o settori omogenei di un edificio o di specifici impianti per interventi non previsti, ma richiesti dall’Amministrazione committente durante il corso dell’appalto.

Prestazioni integrative e/o migliorative

Sono quegli interventi di importo limitato, estremamente differenziati, non previsti, e richiesti dall’Amministrazione Committente durante il corso dell’Appalto.

In questo caso l’Impresa metterà a disposizione della Committente la propria capacità organizzativa-operativa per risolvere i problemi nel più breve tempo possibile e con la massima qualità degli interventi.

Sono prestazioni integrative :

· assistenza a Ditte terze;

· installazione di apparecchiature ed arredi;

· modeste modifiche interne a componenti impiantistici;

· modifiche e trasformazioni di locali a seguito di nuove esigenze dell’utenza;

· riparazioni e ripristini dovuti ad atti vandalici;

· riparazioni, ripristini ed opere provvisionali per danni conseguenti ad eventi atmosferici, ecc. 

	L’appalto GLOBAL SERVICE della Provincia di Genova è stato organizzato prevedendo due lotti distinti (vedi allegato 4):

	· l’attuale patrimonio provinciale, in proprietà e/o in conduzione, pari a circa 931.000 metri cubi, che avrà avvio immediatamente (definito Lotto A);

	· il patrimonio in comodato gratuito che perviene alla Provincia a seguito dell’entrata in vigore dalla Legge 23/96 (edilizia scolastica scuola media superiore), per il quale si è in attesa dell’assegnazione delle risorse finanziarie; tale patrimonio corrisponde a circa 660.000 metri cubi (definito Lotto B).



Il capitolato tecnico (vedi ora anche la norma UNI 10685 non ancora operante al momento della stesura) dell’appalto-concorso GLOBAL SERVICE della Provincia di Genova è articolato in n° 10 capitoli, così suddivisi:

1. Disposizioni generali:

nel quale sono indicati in particolare la forma  (appalto pubblico di servizi), l’oggetto (gestione degli edifici di proprietà o nella disponibilità dell’Amministrazione Provinciale), la durata (dall’aggiudicazione al 31.08.2005), l’ammontare dell’appalto (Lotti A) nonché l’ammontare presunto dell’eventuale estensione (Lotti B) vedi ALLEGATO 5 alla presente relazione.

2. Specifica dei servizi da erogare:

nel quale sono descritti specificatamente i singoli servizi (oggetto, prestazioni richieste, adempimenti, obblighi, ecc.) così suddivisi:

· Servizi di anagrafe patrimoniale;

· Servizi di manutenzione;

· Servizio energia;

· Servizio pulizia;

· Servizi informatici.
3. Condizioni per l’appalto:
nel quale sono indicati in particolare i documenti che fanno parte del contratto, le normative da osservare (di sicurezza, di prevenzioni infortuni, ecc.), gli oneri a carico dell’appaltatore e dell’Amministrazione nonché la clausola risolutiva espressa (prevista nei casi in cui si verifichino le anomalie specificatamente elencate).

4. Aggiudicazione dell’appalto:

contenente le norme per la redazione del piano tecnico/economico per la progettazione, gestione ed esecuzione del servizio nonché i criteri per l’aggiudicazione dell’appalto (attraverso l’indicazione dei parametri di valutazione ai sensi del comma 2 art. 23 del D.lgs. 157/95: quali l’organizzazione del servizio, le proposte migliorative per l’erogazione dei servizi, tecnica ed attrezzature proposte, livello di qualità e controllo del servizio, prezzi).

5. Esecuzione dei servizi:

contenente le indicazioni in particolare sui tempi e sui termini per l’esecuzione dei lavori, sulle modalità circa le richieste di interventi manutentivi, sulla misurazione e contabilità degli interventi a misura nonché sui pagamenti.

6. Collaudi:

nel quale è previsto un collaudo al termine di ogni anno di gestione e il collaudo finale.

7. Prezzi:

nel quale sono previsti i compensi per le opere eseguite a misura sulla base del Prezzario della Provincia di Genova (allegato 14 del capitolato d’appalto).

8. Penali, controversie e loro risoluzione:

nel quale sono indicati i provvedimenti previsti nei casi di inadempienza agli obblighi contrattuali.

9. Elenco degli allegati: 

I. ELENCO IMMOBILI E LUOGO DI EROGAZIONE DEI SERVIZI INERENTI AI LOTTI A1, A2, A3 E RELATIVA CONSISTENZA (Attuale patrimonio Provinciale)

II. ELENCO IMMOBILI E LUOGO DI EROGAZIONE DEI SERVIZI INERENTI AI LOTTI B1, B2 E RELATIVA CONSISTENZA  (Patrimonio Legge 23/96)

III. ELENCO IMMOBILI LOTTI A - IMPIANTI TERMICI CENTRALIZZATI CENTRALI TERMICHE A GAS

IV. ELENCO IMMOBILI LOTTI A - IMPIANTI TERMICI A COMBUSTIBILE LIQUIDO

V. ELENCO IMMOBILI LOTTI A - IMPIANTI INDIVIDUALI IN CONDUZIONE UTENTE-CALDERINE ATMOSFERICHE

VI. ELENCO IMMOBILI LOTTI B - IMPIANTI TERMICI:
B1  A COMBUSTIBILE LIQUIDO e B2 - A GAS

VII. ELENCO IMMOBILI LOTTI A - IMPIANTI ELEVATORI  E MONTASCALE

VIII. ELENCO IMMOBILI LOTTI B - IMPIANTI ELEVATORI  E MONTASCALE

IX. ELENCO IMMOBILI LOTTI A E PIANTE LOCALI - SERVIZIO PULIZIA (Sub-Allegati 9/1, 9/2, 9/3, 9/4, 9/5, 9/6)  (non è previsto il servizio pulizia per i Lotti B);

X. ELENCO IMMOBILI LOTTI A E B OGGETTO DI RILIEVO, VETTORIALIZZAZIONE E ABACHI, FINITURE ED IMPIANTI (per tutti gli immobili compresi nei Lotti A e per parte di quelli compresi nei Lotti B si richiede una prestazione completa; per quanto riguarda i soli immobili compresi nei Lotti B e riferiti al Comune di Genova la prestazione richiesta è parziale).

XI. ELENCO IMMOBILI LOTTI A - IMPIANTI DI CONDUZIONE E TRATTAMENTO ARIA.

XII. ELENCO IMMOBILI DI PROPRIETA’ E IN CONDUZIONE DOTATI DI CENTRALINO TELEFONICO DI PROPRIETA’.

XIII. CONSISTENZA SISTEMA INFORMATICO DELL’AMMINISTRAZIONE.

XIV. PREZZARIO DI RIFERIMENTO LOTTI A + B.

XV. DICHIARAZIONE DI PRESA VISIONE DEGLI EDIFICI (prevista per ogni singolo edificio).

XVI. TAVOLA DI VALUTAZIONE CONCORRENTI (nella quale è esplicitata la scelta di valorizzare maggiormente la consistenza economico-finanziaria dell’offerente e l’aspetto qualitativo del progetto di manutenzione, rispetto all’elemento prezzo).

XVII. SERVIZIO PULIZIA VERBALE DI ACCORDO (nel quale è riportato il verbale di 
accordo del 18/05/1992 tra la Sezione imprese di pulizia dell’Associazione 
Industriali della Provincia di Genova e i Sindacati di Categoria, tuttora in vigore).

XVIII. TABELLA RIASSUNTIVA OFFERTA PREZZI.

10. Clausole  finali.
7
IL COSTO DELL’OPERAZIONE (confronto tra importi di gara e costi storici) ED I TEMPI NECESSARI PER LO STUDIO DEL PROGETTO DI MANUTENZIONE E PER L’ESPLETAMENTO DELLA GARA.

Tra i numerosi elementi che é opportuno valutare per la predisposizione dei documenti di appalto é particolarmente significativo il confronto tra i costi storici dei vari servizi e la base di gara.

Si é ritenuto ad esempio sufficiente, per individuare un parametro storico dei soli costi di manutenzione, ricostruire gli anni 1993-1994-1995-1996 (riassunti negli Allegati-6-7-8-9); i costi totali (compreso stipendi, materiale di consumo, piccoli appalti, spese accessorie, ecc.) delle attività di manutenzione sono stati i seguenti:

1993: Lit.  4.793.396.167

1994: Lit.  4.872.157.892

1995: Lit.  4.005.559.466

1996: Lit.  4.239.319.456

A parità di volumetrie rispetto a quella presunta posta in gara di GLOBAL SERVICE (mc. 931.000 corrispondenti al solo patrimonio attuale della Provincia sottoposto a manutenzione integrale e non in conduzione a terzi; vedere Allegati 4-5), il costo parametrico complessivo non é mai stato inferiore a £/mc 4300 (1995) e la media tra i quattro anni è pari a circa £/mc 4800. 

Se si considera però che mediamente ogni anno con tali cifre sono state eseguite opere di ammodernamento non strettamente riconducibili a manutenzioni ordinarie (spostamento tramezze, allestimenti di laboratori, ecc.) pari a circa £/mc 500, ovvero pari a circa £/anno 450 milioni, il costo parametrico minore si attesta su circa £/mc 3800 e la media quadriennale su circa £/mc 4300.

L’ipotesi di appalto é stata invece tarata su £/mc 3550.

Il risparmio stimato é pertanto pari a circa £/anno, dal 1998 al 2005, di 235 milioni se riferito all’anno 1995, ovvero di 700 milioni se riferito alla media quadriennale (vedi ALLEGATI 10-11).

Un accenno ai costi del personale.

I soli addetti provinciali all’esecuzione diretta dei lavori (gli operai) rappresentano un costo complessivo per soli stipendi di circa £. 1,5 miliardi l’anno (1996), esclusi costi del vestiario, delle attrezzature, del parco vetture, nonché dei costi indiretti di tipo amministrativo (gestione buoni d’ordine, dei materiali , movimentazioni del personale, ecc...), di occupazione di locali (spogliatoi, servizi, magazzini, laboratori, ecc...).

L’Ente sembrerebbe pertanto accollarsi un maggiore onere stimabile tra £/anno. 250 -750 (ovvero la differenza tra il costo totale per stipendi degli addetti ed il risparmio ottenuto dalla gara se riferito al 1995 o alla media dei quattro anni presi in esame); ma tale maggiore onere apparente potrebbe essere ragionevolmente individuato in £/anno 500 milioni dedotti i costi indiretti amministrativi e di occupazione sopra sommariamente elencati. 

Occorre sottolineare che tale onere andrebbe ovviamente a diminuire progressivamente negli anni, con i vari pensionamenti.

Nell’immediato, invece, tale apparente maggiore onere può essere notevolmente ridimensionato se non azzerato, assegnando agli operai, opportunamente riqualificati, compiti che oggi sono svolti saltuariamente (aumentando così l’efficienza dell’Ente), oppure che sono svolti, anche con sensibili ritardi, da soggetti esterni appositamente incaricati (producendo risparmi di gestione complessiva). 


Solo per citare alcuni esempi basta ricordare la saltuarietà con cui sono effettuate ispezioni alle centraline di rilevazione dell’inquinamento atmosferico, oppure agli incubatoi ittici, nonché alla segnaletica stradale. 

Alcune attività del Provveditorato (distribuzione materiale, gestione magazzino, servizio copie, carico/scarico merci, allestimenti mostre e manifestazioni varie) spesso, per carenza di personale, sono espletate con ritardo rispetto alle esigenze oppure sono appaltate.


Occorre inoltre ricordare che lo snellimento dello staff tecnico addetto alle manutenzioni, in presenza del GLOBAL SERVICE (si ricorda che, ad oggi alle manutenzioni sono rimasti sette impiegati, quindi in misura insufficiente rispetto ai carichi di lavoro, mentre nella nuova pianta organica ne sono previsti solo tre, consentendo il recupero di n. 4 tecnici ad altre funzioni quali quelle di progettazione e direzione lavori) può consentire benefici, già rilevanti sotto l’aspetto economico immediato (circa £/anno 200 milioni), ma maggiormente apprezzabili già nel medio periodo:

· Il personale tecnico, distolto da compiti di basso livello quali l’occuparsi degli aspetti più minuti della manutenzione, che attualmente occupa loro circa i due terzi del tempo complessivo lavorato, può dedicarsi ad attività professionalmente più gratificanti (ad esempio la progettazione di interventi migliorativi, di ottimizzazione di standards e il successivo loro controllo di cantiere; esercitare la nuova stimolante funzione di controllore negli edifici di loro competenza, ecc.).

· Migliora di conseguenza la capacità operativa complessiva dell’Ufficio, anche in termini qualitativi, con una considerevole diminuzione del rapporto costi/benefici riferita al personale.

· Diminuisce il numero delle persone da assumere per compensare il “gap” di organico.

· Diminuisce la necessità di ricorrere ad incarichi esterni, vista la migliorata capacità produttiva dell’Ufficio Progettazioni e Direzione Lavori.

Ma gli aspetti sopra delineati non sono ancora sufficienti per definire il risultato economico complessivo dell’operazione; per farlo occorre esaminare l’aspetto dell’indotta diminuzione dei costi sostenuti dall’Ente (di personale, di trasporto, di energia, di uso delle strutture e delle attrezzature, di cancelleria, di pubblicazione e quant’altro); si può fare ad esempio riferimento ai seguenti elementi:

· minor costo complessivo di una sola gara rispetto alle innumerevoli procedure che si sarebbero dovute attivare per affidare singolarmente i vari servizi ( procedure del resto che ancora costituiscono la generalità di comportamento nell’Ente);

· minor costo di un solo contratto;

· minor costo di un solo controllo centralizzato;

· minor costo di una sola procedura contabile ed amministrativa;

· minor costo del personale tecnico per la rilevazione dei guasti ed il controllo delle riparazioni (la rilevazione è effettuata dall’appaltatore, mentre la necessità di sorveglianza sugli interventi, non essendo gli stessi remunerati a misura, si riduce ad una rilevazione, con cadenza diluita, della qualità e tempestività dell’intervento effettuato).

Può essere utile riassumere i tempi occorsi per confezionare la gara (vedi Allegato 12).

Va subito segnalato come il consuntivo abbia dimostrato che sono state superate le previsioni a suo tempo tarate (circa 350 uomini/giorno contro una previsione iniziale di 240).

       Per portare a compimento una gara similare a quella della Provincia di Genova si stimano necessari circa 260 giorni (vedi ALLEGATO 13) dal momento della pubblicazione del bando.

Sono risultati particolarmente gravosi:

· il reperimento ragionato di tutti i costi storici (nella presente relazione è allegato solo il riepilogo);

· l’analisi della consistenza patrimoniale (sino alla fine del ’96 non esisteva un “censimento” aggiornato e finalizzato, per alcuni aspetti conoscitivi, alla gestione del patrimonio);

· il confronto con alcune realtà esterne ed interne all’Ente (le OO.SS., le Associazioni di categoria, ecc.);

· l’analisi della legislazione di riferimento e la conseguente taratura di tutti i documenti di gara.

8
LA DISCIPLINA APPLICABILE ALLA GARA DI APPALTO TIPO GLOBAL 
SERVICE.

Occorre ricordare che la formalizzazione dei contratti pubblici è procedimentalizzata, deve cioè rispettare due distinte tipologie di norme: quelle obbligatorie (codice civile, leggi speciali) e quelle volontarie (norme UNI, CEI, ISO, ecc).

Le norme di riferimento obbligatorie sono:

· Decreto legislativo 19 dicembre 1991, n. 406 Attuazione direttiva 89/440/CEE aggiudicazione appalti LL.PP. 

· Decreto legislativo 24 luglio 1992, n 358  Appalti pubblici di forniture in attuazione direttive 77/62/CEE, 80/767/CEE e 88/295/CEE 

· Decreto legislativo 17 marzo 1995, n. 157 Appalti pubblici di servizi in attuazione direttiva 92/50/CEE

· Decreto legislativo 17 marzo 1995, n. 158 Appalti settori esclusi in attuazione delle direttive 90/531/CEE e 93/38/CEE

· Legge 11 febbraio 1994 n 109  e successive modificazioni ed integrazioni. Legge quadro LL.PP: 


Tutto il complesso di queste norme non affronta però in maniera organica e moderna il tema delle manutenzioni, tema che in Italia anche il mondo industriale, oramai da tempo, si è attrezzato a risolvere rivedendo radicalmente principi e tecniche consolidate.


Anzi, nel recepire le direttive comunitarie, il legislatore italiano non brilla per chiarezza sia nella Legge Quadro LL.PP. (art. 2, comma 1) sia nel Decreto Lgsl n°157/95 (allegato 1), pur avendo precise indicazioni già dal Decreto n°406/91 (Allegato A – tabella NACE) e dai consideranda della Direttiva 92/50/CEE (laddove si auspicava la definizione di una nomenclatura dei servizi).

 Tale mancanza di precisione ha indotto alcuni osservatori a ritenere che il riferimento che il Decreto n°157/95 fa alla classificazione CPC – Central product Classification – limiti i servizi di manutenzione disciplinati dal decreto solo a motoveicoli, gatto delle nevi, macchinari domestici, ecc… 


Occorre forse chiarire che le direttive CEE non hanno lo scopo di armonizzare le normative nazionali, bensì di introdurre un minimo di regole per "appalti di rilevanza comunitaria"; si può concludere pertanto che le manutenzioni di opere ed impianti sono regolate simultaneamente sia dalla Legge n°109/94 (oggetto di gara semplice e di importo sotto soglia), sia dal Decreto Legislativo n°157/95 (importi superiori ai 200.000 ECU).

8.1. GLI APPALTI MISTI


Altro problema ancora, nel settore della gestione del patrimonio immobiliare, è costituito dai cosiddetti appalti misti tra forniture, servizi e lavori; da un'attenta lettura dell'art. 3 del D.Lgsl. n°157/95 si evince che la discriminante tra servizi e lavori è di tipo qualitativo, mentre tra servizi e forniture è di tipo quantitativo.

Circa le norme volontarie di cui si accennava in altra parte della presente relazione, vale la pena ricordare che anche in Italia, grazie all'UNI, esistono oramai consolidate discipline sulla manutenzione (vedi UNI 8290, 10604, 10685), anche se la maggior parte risente ancora pesantemente del concetto di "manutenzione come lavoro" di ripristino di parti rovinate secondo la disciplina oramai superata dai fatti del vecchio DM 29 maggio 1895 (vedi UNI 9910, 10144, 10145, 10146, 10147, 10148, 10224, 10366, 10449).

Poiché l’oggetto dell’appalto è costituito da pluralità di prestazioni, fornitura di beni, svolgimento di lavori e svolgimento di servizi (cosiddetti appalti “misti”), si pone il problema di quale debba essere la disciplina applicabile. 

Per ciascun tipo di appalto (fornitura, lavori e servizi) esistono ben precise norme di riferimento, le quali - pur facendo capo ad alcuni principi comuni - possono differire le une dalle altre sotto diversi profili.

Il cosiddetto Global Service è sicuramente caratterizzato sia da prestazioni di servizi (creazione dell’anagrafe immobiliare, attraverso la definizione fisica e tipologia di ogni vano esistente e la restituzione su supporto informatico, progettazione degli interventi di manutenzione ordinaria degli edifici, manutenzione ordinaria degli impianti di riscaldamento, servizio pulizie; ecc.), sia da lavori (opere di manutenzione ordinaria edile e tecnica degli impianti degli edifici), sia da forniture (ad esempio olio combustibile per il servizio energia, ecc.).

In presenza di un appalto con le caratteristiche di cui sopra occorre dunque individuare quale sia la natura delle prestazioni che, al suo interno, possano essere considerate prevalenti.

Nel nostro caso, in particolare, si trattava di vedere se vi era una prevalenza dei servizi oppure dei lavori. Ciò allo scopo di comprendere se la normativa di riferimento applicabile all’appalto dovesse  essere costituita dal D.Lgsl. n°157/1995 (in materia di servizi) oppure dal D.Lgsl. n°406/1991 e dalla Legge n°109/1994 (in materia di lavori). 

Le forniture erano infatti limitate al combustibile per una quota del servizio energia ed al materiale di consumo per il servizio pulizie.

8.2. I CONCETTI DI PREVALENZA E DI ACCESSORIETA’

A tale riguardo va osservato che il concetto di prevalenza può infatti essere inteso in due modi diversi, e precisamente:

· in senso quantitativo, quando saranno prevalenti le prestazioni comprese nell’appalto che abbiano il maggior valore economico;

· in senso qualitativo, quando saranno prevalenti le prestazioni comprese nell’appalto che qualificano il contenuto essenziale dello stesso.

La direttiva comunitaria 92/50 in materia di appalti di servizi si è esplicitamente posta il problema di stabilire quale sia la disciplina applicabile agli appalti che - come il nostro - hanno per oggetto la “gestione di proprietà immobiliari” (i quali sono inseriti al punto 14 dell’allegato I-A dei servizi a cui si applica la direttiva stessa). 

Nei “consideranda” della direttiva 92/50 si legge: “considerando che gli appalti pubblici di servizi, segnatamente nel settore dei servizi di gestione di proprietà, possono in certi casi includere lavori ; che dalla direttiva 71/305/CEE risulta che un appalto può essere considerato appalto pubblico di lavori soltanto se il suo oggetto consiste nel realizzare un’opera ; che tali lavori non possono giustificare la classificazione dell’appalto come appalto pubblico dei lavori nella misura in cui sono accessori  e non costituiscono l’oggetto dell’appalto”.

La direttiva appena citata, facendo riferimento - per definire i limiti di applicabilità della direttiva sui servizi - ad un criterio di accessorietà dei lavori rispetto ai servizi, sembra che non abbia voluto basarsi su un concetto puramente quantitativo di prevalenza economica delle rispettive prestazioni.

Tale interpretazione (accessorietà dei lavori intesa in senso qualitativo e non quantitativo) è stata del resto adottata anche dalla giurisprudenza. 

Si vedano al proposito:

· TAR Veneto, sez. I, 11.2.1997, n. 363 (che riguarda proprio un appalto di “global service” e costituisce il primo precedente in assoluto per questo tipo di appalti), secondo il quale la direttiva comunitaria ha abbandonato “il tradizionale criterio di discrimine tra servizi e lavori fondato sulla prevalenza economica (..) preferendo ora ricercare la prevalenza dell’oggetto della prestazione in base (..) all’accessorietà (che vuol dire anche eventualità) delle prestazioni ed alla pregnanza qualitativa (più che quantitativa) dell’oggetto contrattuale”;

· TAR Piemonte, sez. II, 24.10.1989, n. 586 (che riguarda un appalto per la fornitura di calore e per l’esecuzione delle opere di manutenzione e adeguamento degli impianti), secondo il quale la prevalenza “non va acclarata facendo riferimento solo al criterio oggettivo del valore economico dei due tipi di prestazione, ma occorre soprattutto aver riguardo alla volontà dei contraenti”.

A conforto della tesi in questione va poi osservato che l’art. 3 del D.Lgsl. 157/1995 (il quale ha recepito la direttiva comunitaria 92/50) prevede esplicitamente:

· l’adozione di un criterio quantitativo per discriminare tra appalti di servizi e di forniture (v. il comma 4°, secondo cui “Gli appalti che includono forniture e servizi sono considerati appalti di servizi quando il valore totale di questi è superiore  al valore delle forniture comprese nell’appalto”);

· mentre per discriminare tra appalti di servizi e appalti di lavori fa riferimento al criterio dell’accessorietà (v. il comma 3°, secondo cui “Gli appalti che, insieme alla prestazione di servizi, comprendono anche l’esecuzione di lavori, sono considerati di servizi qualora i lavori assumano funzione accessoria rispetto ai servizi e non costituiscano l’oggetto principale dei contratto”).

Dal confronto tra i due commi sopra citati si deduce che l’accessorietà (come criterio di discrimine tra appalti di lavori e di servizi) non è semplicemente un concetto di tipo economico-quantitativo, ma piuttosto un concetto che si rifà alla funzione economico-qualitativa del contratto.

E’ comunque opportuno rilevare che il peso economico delle rispettive prestazioni non può essere del tutto ininfluente: nel caso di una nettissima prevalenza del valore economico dei lavori rispetto a quello dei servizi (ad esempio, un appalto in cui i lavori valgano invece l’80% o il 70%) sarebbe infatti difficile sostenere la prevalenza qualitativa dei servizi sui lavori.

In considerazione a quanto sopra espresso si può quindi concludere che la gara per il Global Service della Provincia di Genova fa riferimento ad un appalto che - nel complesso - costituisce un appalto di servizi, in quanto trattasi di prestazioni da eseguirsi nell’ambito di un contratto misto di servizi e lavori, dove questi ultimi hanno carattere accessorio e mai prevalente rispetto all’ammontare dei servizi nel loro complesso.

8.3.LA NORMA DI RIFERIMENTO E LE PROCEDURE


La normativa di riferimento per l’affidamento a terzi dei servizi del GLOBAL SERVICE è quella del Decreto Legislativo n°157/95 di recepimento della Direttiva CEE 92/50 in materia di appalti di pubblici servizi. 


In considerazione della necessità, discendente dalla tipologia dei servizi da affidare esternamente, di prescindere da valutazioni di carattere esclusivamente economico, valutando contemporaneamente le più idonee soluzioni tecniche, organizzative, qualitative e gestionali proposte, la procedura di aggiudicazione individuata è quella dell’appalto concorso - art. 6, 1° comma, lett. C), del Decreto Lgs. n°157/95, cioè a dire la procedura ristretta nella quale il candidato redige, in base alla richiesta formulata dall’Amministrazione aggiudicatarie, il progetto complessivo dei servizi ed indica le condizioni e i prezzi ai quali è disposto ad eseguire l’appalto.

L’eventualità e non l’obbligo di estensione dell’appalto, inizialmente affidato per i LOTTI A, anche ai LOTTI B, potrà essere esercitata a discrezione motivata della Provincia, (rimanendo comunque subordinata alla sottoscrizione delle convenzioni previste dalla Legge n°23/96 nonché dipendente dall’entità delle risorse finanziarie messe a disposizione ai sensi di legge ed in ogni caso dalle determinazioni che saranno assunte dall’Amministrazione Provinciale). 

La disciplina legislativa applicabile all’eventuale estensione è quella prevista dall’art. 7 del suddetto Decreto Legislativo 17 marzo 1995, n°157.

Dopo aver dunque chiarito che negli appalti riguardanti la gestione immobiliare per stabilire la prevalenza di un certo tipo di prestazioni (i servizi) sulle altre (i lavori) occorre far riferimento ad un criterio di carattere qualitativo (non privo in ogni caso di un certo supporto anche d’ordine quantitativo), si può osservare che il risultato cui mira l’Amministrazione, nel momento in cui decide di far ricorso al Global Service, va assai al di là della semplice esecuzione di una serie di lavori sul proprio patrimonio immobiliare.

In realtà, il risultato che l’Amministrazione vuole raggiungere con il Global Service è quello di affidare completamente ad un soggetto esterno, tecnicamente ed economicamente qualificato, la gestione di tutto (o quasi tutto) quel che riguarda i propri edifici.

 In tal senso la realizzazione dei lavori (che pure è una componente importante) non costituisce la componente essenziale del contratto, ma rappresenta piuttosto uno strumento per il raggiungimento del risultato finale che l’Amministrazione si propone (in tal senso vedi anche TAR Lazio, sez. II, 15.3.1995, n. 445, il quale ha affermato - in relazione ad un appalto per la fornitura di calore e la realizzazione d’opere di trasformazione degli impianti - che il contratto “comprende in prevalenza la fornitura di un servizio, rispetto al quale la realizzazione d’opere si pone in funzione del tutto strumentale”).

8.4. I REQUISITI DEI CONCORRENTI

Un ulteriore aspetto rilevante in una gara per appalto-concorso di GLOBAL SERVICE è costituito dai requisiti dei concorrenti.

Il fatto che ci si trovi di fronte ad un contratto prevalentemente di servizi non fa venire meno una circostanza che va comunque presa in considerazione: quella per cui tra le diverse prestazioni previste dal contratto è compresa anche la realizzazione di una serie di lavori (opere di manutenzione ordinaria e d’adeguamento, manutenzione ascensori, gestione e manutenzione degli impianti termici, ecc.).

Ora, in base all’art. 2 della legge n. 57/1962, per eseguire tali lavori per conto di un ente pubblico - per un importo superiore a 75 milioni - occorre essere iscritti alle relative categorie dell’A.N.C. (ad esempio la categoria 2 per le opere edili e la categoria 5 a1 per la gestione e la manutenzione degli impianti termici, ecc.).

Alla luce di ciò si ritiene che l’Amministrazione abbia il dovere di chiedere ai concorrenti di possedere l’iscrizione alle relative categorie A.N.C, oppure di prevedere, per le imprese non in possesso delle adeguate iscrizioni, l’obbligo di subappaltare i lavori previsti (indicando già in sede d’offerta, in base all’art. 18 della Legge n°55/1990, i nominativi delle imprese subappaltatrici in possesso delle adeguate iscrizioni, vedi anche art. 34 Legge n°109/94 e successive modificazioni).

In ogni caso, la richiesta di un’adeguata iscrizione all’A.N.C., oltre ad essere doverosa, rappresenta anche un’opportuna garanzia di qualificazione dei concorrenti (cosa da non sottovalutare per un appalto dalle dimensioni economiche di quello in esame).

A tal fine occorre anche rilevare che la categoria d’iscrizione da richiedere ai concorrenti per ciascuna categoria è stata commisurata all’importo complessivo dell’appalto, in altre parole ai Lotti A+ Lotti B.

Nel nostro caso si è ritenuto di richiedere iscrizioni A.N.C. parametrate all’ammontare stimato delle prestazioni, per ogni categoria, dedotte le quote per servizi.  Si è ritenuto inoltre di accertare, nell’ambito delle documentazioni richieste, la capacità tecnico-economico-finanziaria in base all’ultimo triennio.

Sembra logico, in effetti, commisurare la qualificazione delle imprese (e quindi le iscrizioni ANC richieste) all’importo complessivo pluriennale del contratto (circa 8 anni) e non ad esempio ad una sola annualità, come in qualche caso richiesto in giudizio in alcuni contenziosi (Vedi il citato TAR Piemonte Sez. II 24.10.89 n. 586). Un conto, infatti, è fornire una certa prestazione per un anno ed un conto è fornire la medesima prestazione per una pluralità d’anni (cosa che richiede una solidità sotto tutti gli aspetti decisamente superiore).

CONCLUSIONI

La costante cura del Patrimonio Immobiliare nel tempo è elemento che pone al riparo l’Ente dalle inevitabili perdite di valore che l’immobile patisce se non continuamente manutenuto a livelli quantomeno minimali. 

Con l’affidamento delle opere in gestione e manutenzione tipo GLOBAL SERVICE sarà possibile rendere continua un’azione che, solitamente, è affrontata con discontinuità.

Il GLOBAL SERVICE, nel caso specifico della Provincia di Genova, non comporta incrementi di spesa; non diminuisce né qualitativamente né quantitativamente il livello dei servizi erogati, anzi tende a farli migliorare; non aggrava, ma può snellire la struttura organizzativa dell’Amministrazione.

Per queste ragioni si ritiene che costituisca una soluzione ottimale ai problemi dell’Ente nei confronti del proprio patrimonio, potendo anche garantire professionalità ed efficienza e, con l’innovazione, continuo adeguamento alle necessità del “mercato” dei servizi.

L’autorità dell’Amministrazione, rappresentata in termini organizzativi dalla funzione di controllo, si estrinseca nel determinare capitolato tecnico/prestazionale, prezzo e limiti di qualità.

In termini di vantaggio economico per l’Amministrazione, l’assegnazione di contratti di servizi attraverso procedura tipo GLOBAL SERVICE si deve valutare non solo in funzione del “prezzo”, ma anche in base alla valutazione di :

· minori impegni di tipo organizzativo;

· minori costi accessori rispetto a pratiche burocratiche;

· maggiore vantaggio in termini d’innovazione e quindi di qualità del servizio.

ALLEGATI

(da 1 a 13)
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