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VIII Commissione Ambiente Territorio e Larrori Pubblici della Camera dei Deputati

Onorevoìe Presidente, Onorevoli Deputat'i, l'Autorità per la \/igilanza sui Contratti pubblici

di Lavori, Sen,izi re Forniture, qui rappresentata dal presidente Sergio Santoro, desidera

ringraziare vivamente, anche a nome dei componenti Luciano Berarducci, Giuseppe Borgia,

Sergio Gallo,la VIII Commissione della Camera dei Deputati per I'invito rivolto nelltambito

dei lavori parlamentari sulla revisione della normativa degli appalti pubblici e delle

concessioni in vista del recepimento delle nuove direttive europee in materia.

L'Autorità ha recentemente trasmesso alle Camere ed al Govemo l'atto di segnalazione n. 3, del

2l maggio 2014 nell'esercizio del potere di segnalazione al Govemo ed al Parlamento di cui

all'art. 6, comma 7,\ett.0, del d.lgs. 12 aprile 2006 n. 163 (Codice dei contratti pubblici),

formulando alcune osservazioni in merito alle tematiche strategiche ed ai profili irutovativi

contenuti nelle direttive n. 2014124/UE sugli appalti pubblici, n. 2014125fuE, su1le procedure

d'appaito degli enti erogatoli nei settoli dell'acqua, dell'energia, deitraspoili edei senizipostali e

n.2014l23lUE sull'aggiudicazione dei contratti di corrcessione, in vista dei relatirro recepitlento.

Pertanto, in questa occasione si ritiene di poter"e esprimere le seguenti osseLvazioni di sintesi del

l'atto di segnalazione n. 3 del 21 maggio 2014 cit., che per comodità viene allegato al presente

intervento.

Li seno alle direttir/e Appalti e Utilities elnergono, in tutta evidenza, alcune fondamentali leve

stlategiclie, essenzi alnr ente riconducibili ai seguenti campi d' azione:
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1) maggiore semplificazione, attraverso ia valorizzazione delle comunicazioni elettroniche.

che inrzolge anche la presentazione delle offefte e delle doilrande di pafiecipazione. l'utilizzo dei

cataloghi elettronici, il potenzianrento del sisteura elettlonico e-Cerlis e f introduzione del

Documento di Gara Unico Europeo.

In tale contesto nonnativo la banca dati nazionale dei contratti pubbiici BDNCP rappresenta il

fulcro di una leva parlicolannente vantaggiosa per 1a rirnozione del peso burocratico degli

adernpimenti posti a carico degli operatori economici e delle stazioni appaltanti.

Sempre orientato ad una più agevole gestione delle attività relative all'app.alto, si pongono altresì,

il nuovo istituto delle "consultazioni preliminari di mercato" (con possibilità di richiedere

consulenze oltre che ad esperti anche ad autorità indipendenti), nonché la nuova disciplina del

soccorso istruttorio, laddove si consente alle amministrazioni aggiudicatrici non solo di chiarire e

completare le infonnazioni o la documentazione presentata, ma anche di presentare e integrare

documenti mancanti. Si auspica che la legislazione nazionale, in fase di recepimento, venga

orientata in quest'ultimo senso, con l'evidente beneficio che ne potrà derivare al rnaggiore effetto

deflattivo che l'istituto srroige sul contenzioso. h-r tal caso un ruolo centrale, nella defirrizione

esatta dei docurnenti e delle infonnaziotli suscettibili di soccorso istruttorio potrebbe essere

affidato all'Autorità, in sede di redazione dei Bandi-tipo (ar1. 64. conlnla 4-bis. de1 Codice);

2) rnaggiore incoraggiamento dell'orientamento alla qualità, attr:averso la nuova disciplina dei

-criteri di asqiudica orto Eezzolqualità nonclre quello costo/efficacia.

il criterio del massinro ribasso e stato drasticaurente ridirnensionato a.farrore della valutazione

dell'offerta economicatnente più varrtaggiosa. Orbene, in tale nuovo contesto nounativo, in fase di
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recepimento, non potrà notl tenersi conto di questo nuovo approccio costo/efficacia, che andrà

oppofiunamente valorizzato in sede di disciplina dei criteri d'aggiudicazione.

Si dovrà tener conto, altresì, dei dschi insiti nelia corlpleta abolizione de1 criterio del prezzo più

basso (trattandosi di disposizione a recepimento facoltativo). Se è \,ero, infatti, cire quest'ultirno

costituisce il criterio che più di ogni altro consente il buon esito di eventuali accordi collusivi tra

operatod, nella singo la gara, è altrettanto vero che il criterio dell'offerta ecottomicatneute piu

vantaggiosa (secondo la vecchia dizione) espone al rnaggior rischio di accordi iileciti tra operatori

e stazioni appaltanti e ne assicura il buon esito. Da tale ultima considerazione non si potrà

prescindere per una corretta valutazione dei risvolti negativi insiti nell'eventuale recepimento del

divieto assoluto diutilizzare iI criterio del prezzopiu basso.

La centralità conferita alla qualità della prestazione involge anche la classica distinzione tra cdteri

soggettivi di selezione dei concorrenti e criteri oggettivi di valutazione dell'offerta.

3) Maggior incoraggiarnento alf innovazione - ivi compresa l'eco-innovazione - attraverso la

disciplina dei paftenariati per f imorzazione e delle varianti iu sede di offerla.

Orre Io scopo precipuo del parlenariato per f innovazione è srriluppare prodotti, senizi o lavori

iitnovativi per il successivo acquisto da pafie delle ammiuistrazioni aggiudicatrici, a condizione

clre essi conìspondano ai livelli di prestazioni e ai costi massimi concordati tra le amministrazioni

aggiudicatrici e i partecipanti. Per le varianti in sede di offerta la relativa disciplina non si limita

ad attribuire Ia facoità a1le stazioni appaltanti di autortzzarle ma- anche di esigerle, richiederle,

previa menzione nei documenti di gara circa i requisiti minimi e le rnodalità specificire per la loro

presentazione.
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Si auspica, pefianto, che il recepir-nento delle disposizioui appena richiamate a\/\/enga in perfetta

sintonia con la ralio sottesa alle medesime. dconoscendo alle arnrniristrazioni aggiudicatricì la

libcra e piena facoltà di scelta circa 1'utilizzo dei citati istituti.

4) favor per Ie piccole e medie imprese (PMI), attraverso la disciplina della suddivisione

dell'appalto in lotti. dell'obbliso di motivazione relativamente ai requisiti di fatturato che.

comunque. non possono eccedere il doppio del valore posto a base di qara.

Al riguardo, anche se alcune delle novità che recano le direttive costituiscono già dirìtto positivo

nel nostro ordinamento (ci si riferisce all'obbligo di rnotivazione per i requisiti di fatturato e per la

rnancata suddivisione in lotti, al pagarnento diretto ai subappaltatori, peraltro direttamente

disposto dalla stazione appaltante e non su richiesta dell'appaltatore), i1 recepimento delle ulteriori

e più penetranti misure adottate a livello di legislazione europea, se puntualmente effettuato,

costituisce un sicuro rafforzamento delle misure volte a tutelare lo sviluppo delle PMI, cui sarà, in

tal modo, maggionnente garantita la parlecipazione alle gare d'appalto pubbliche.

5) tutela ambientale, sociale e del lavor"o, nell'ottica di assicurare una crescita intelliqente.

sosteuibile e inclusiva- attraverso f inserirlento di sDecifici nalameh'i in seno all'offefta

economicamente più r,antaqqiosa. norrche in seno al procedimento di verifica deil'anomalia

dell'offerla e la riserva di determinati appalti a laboratori protetti e ad altre imprese sociali.

Ai riguardo si ritiene oltremodo auspicabile che 1'effettivo recepimento delle nome ir.r questione

sia forten'iente infonnato dal contenuto delle disposizroni della ciilettiva Appalti e deiia direttirra

Utilìties. Lavigilanza sull'osseryanza de1le disposizioni in materia di diritto arnbientale, sociale e

del Iavoro dore'ebbe essere svolta nelle fasi perlinerrti del1a procedula di appalto. nell'applicare i
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plincipi genelali che disciplinano la selezione dei parlecipanti e I'aggiudicazione dei contratti,

nell'applicare i criteri di esclusione e le disposizioni dguardanti le offerte anormalmente basse.

Con riferir-nento a queste ullime, è auspicabile che, in fase di lecepimento. \/enga allat"gata la

casistica delle giustificazioni inamrnissibili (allo stato limitate agli oneri per \a sicurezza ed ai

trattamenti salariali rninimi inderogabili) inserendovi anche quegli elernenti posti a tutela dei

valori illustrati nei considerando della direttiva unitamente ad un intervento che sia volto a

semplificare la fanaginosa procedura attualmente in vigore.

6) maggiore impulso all'aggregazione della domanda al fine di realizzare maeeiori

econornie di scala e rispanni sui costi di eestione deeli appalti" rnediante il potenziamento degli

istituti di centralizzazione desli acquisti e I'arnpliamento delle funzioni che i medesimi possono

svolqere.

In ogri caso la direttiva non dovrebbe applicarsi alle ipotesi in cui le attività di centralizzazione

delle committenze o le attività di committenza ausiliarie non siano effettuate attraverso un

contratto a titolo oneroso che costjtuisce appalto ai sensi della rnedesirra direttiva. In tale colttesto.

e tenendo conto dei rischi insiti nell'eccessiva aggregazione della dornanda, deve essere inserito il

recepimento delie llollre che attribuiscono ull nuovo ed arlplificato ruolo alla centrale di

committenza, apprestando g1i opportuni accorgimenti volti ad evitare i fenomeni distorsivi

strettamente connessi all'aggregazione. A tal proposito, proprio in applicazione del nuovo istituto

delle "consultazionj prelirninari di rnercato" sopra richiarnato, potrebbe essere attribuito in fase di

recepimento uno specifico poter"e di "r,igilanza prerzentiva" ali'Autorità sulie gare barrdite daiie

cer,trali di committekza, al fine di assiculare che l'aggregazione della dotnanda non si riveli

darurosa per la concorenza e per l'accesso al mercato degli appalti delle Plt4I.
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Aulorità per la Vigilanza sui Conlratli Pubblici
di Lavori, Sei-vizi e Forniture

La direttiva Concessioni, dal canto suo, trae ragion d'essere dalla necessità di superare la

flTancanza di certezza giuridica nel settore degli afldamenti delle concessioni che è alla base dei

problemi e degli ostacoli- che si fiappongorlo alla realizzazione di un'effettiva corlcon'errza llel

settore e di condizioni di parità tra gli operatori economici. L'intendimento del legislatore

comunitario è quello di disciplinare l'istituto della concessione perseguendo le seguenti direttrici:

certezzagiuridica, pubblicità e trasparen za, snellezza e flessibilità procedurale, tutela giuridica.

In merito alle concessìoni, si segnala che si potrebbe optare per una soluzione che preveda la

redazione di uno specifico testo nonnativo che discipiini 1a fase della progettazione e

programmazione nonché dell'esecuzione. Inoltre con il recepirrento della direttiva i due istituti

giuridici della concessione di lavori e della concessione di senizi dovranno essere assoggettati alla

stessa disciplina normativa e particolare attenzione in fase di recepimento per le procedure

negoziate previste tra arnministrazioni aggiudicatrici e enti aggiudicatod con candidati ed

offerenti, trattandosi di una disposizione fortemente innovativa rispetto alla disciplina attualmente

dettata dal Codice dei contratti pubblici per Ie concessioni di lavori.

Proprio con riferimerrto alla disciplina deli"esecuzione delle concessioui, si riieva come, per esse,

piu che per gli appalti, Ia fase dell'esecuzione contrattuale puo essere foriera di ploblernaticlre

corelate alla durata nel tempo dell'affidarnento ed alla possibilità della soprawenienza dt

condizioni diverse ed inaspettate che deteminano l'esigenza di una revisione delle clausole

contrattuali ,per garanlire 1'equilibrio econornico-finanziario della gestione.
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L'impianto complessivo delle lluove dilettive - tenuto conto anche del ruolo centrale affrdato

alle scelte delle armninistrazioni aggiudicatrici - costituisce un approccio alla disciplina degli

appalti e delle concessioni di tipo sostarrziahnente diverso dal contesto nomativo italiano. nel

quale la regolam entazione risulta molto puntuale (anche pel il condivisibile obiettivo di prwenire

fenomeni di comrzione o di infiitrazioni crirninali)

Per.converso, una regolamentazione molto spinta ha prodotto forti ir:rcentivi al. contenzioso, senza

ottenele risultati evidenti in termini di efficacia ed efficienza,.anche per l'alto contenzioso che

origina dal presunto mancato rispetto di procedure puramente fonnali.

Il recepirnento delle direttive può costituire, pertanto, un importante punto di svolta nel modo in

cui le pubbliche amministrazioni effettuano i propri acquisti. In tal senso si ritiene oppofiuno

modificare l'attuale quadro nomativo, prevedendo che nel recepimento delle direttive il

legislatore si limiti ad individuare gli obiettivi che I'azione amministrativa deve conseguire.

Nel contempo dovrebbe essere attdbuito uno specifico potere regolatorio all'Autorità di settore

attualmente esistente. Più precisamente, dovrebbe essere espressamente disciplinato, in fase di

recepimento delle nuo\/e direttirre, il potere dell'Autorità di emanare linee guida, fomire

chiarimenti interpretativi, erridenziare best practices, rnediante detenninazioni, comunicazioni

interpretative, t'accolllandazioni, oitre che redigere bandi-tipo, colre è già prerristo. Tali atti

avrebbero il precipuo scopo di orientare le amministrazioni aggiudicatrici nelle loro scelte, di

guidare il loro operato, nel rispetto della discrezionalità riconosciuta dalle direttive. Cio che lo

stesso afi. 83, par.4 della direttiva Appalti impone agli Stati membrj.

Si creerebbe, così, un sisterna in cui attraverso ia so/i regulalion, che èpiù flessibile e, quirrdi, più

faciln-rerite adattabile alle esigenze del mercato e ai carnbiamenti cire si verificauo nello stesso,

rrerrebbe agerrolmente e più rapidamente regolato l'intero settore.
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L'Autorità potrebbe, altresì, essere chiamata a svolgere la funzione di "... punto di

ri.ferimento per la cooperazione con la Comntissione per quanto riguarda l'applicazione della

nontrutit,a in ntalet'ict di appalti pubblici", così come prerristo da1 medesimo art. 83, par. 5, coure

'peraltro, 
già arruiene attraverso la partecipazione de1l'Autorità al Public Proculernerrt Network

(PPN).

A1 riguardo, occon'e, infatti, evidenziare che l'Autorità ha già una serie di competenze che, se

opportunamente sviluppate, potrebbero costituire strumenti essenziali per un efficientamento del

tnercato, sia sotto l'aspetto della soft regtlatiort - le Determinazioni costantemente ernanate

dall'Autorità, che nel frattempo si è dotata anche di uno specifico Regolamento AIR (analisi

d'irnpatto della regolazione), sono onnai comunemente citate e seguite sia nella prassi che dalla

giurisprudenza amministrativa; analoga considerazione pug essere fatta per i pareri di

precontenzioso - sia sotto il profilo di un costante e generale rilevamento delle disfunzioni di

rnercato, ivi compreso il mancato raggiungimento degli obiettivi previsti dalla nonnativa,

effettuabile tramite I'uso delle banche dati a disposizione dell'Autorità: si pensi alla Banca dati

nazionale dei contrati pubblici (BDNCP) - nonché ai vantaggi che potrebbero derivare da un

ulteriore implernentazione dell'anagrafe unica delle stazioni appaltanti - e soprattutto alle

potenzialità del sistema A\zCPass (per la qualìficazione oir-line alle gare degli operatori

economici), che consentirà di acquisire una mole di infonnazioni di rilevante interesse su tutti gli

operatori economici di settore.

In altri temini, l'Autorità è gia oggi in

rnercato ex anle e, dal1'aitro, di vigilarne

dati contenuti nella BDNCP.

grado, da un lato, di fomire indicazioni per orientare il

i comportamenti ex post, anche tramite i'elaborazione dei
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In tale contesto l'Autorità è, evidenternente, 1'organismo di riferimento più qualificato ed idoneo

ad assoh,ere al ruolo di garante del controllo dell'applicazione delle nonne sugli appalti pubblici,

potendo eset'citare i compiti di vigilanza (r'eferto) su violaziorri specifiche o problerr-ii sistemjci

(ar1. 83, par.2, corltma 2), di segnaiazione alla Commissione delle cause più fi'equenti di scorretta

applicazione o di incertezza g;ut',dica, compresi possibili problemi strutturali o ricorenti

nell'applicazione delle nonne, sul livello di partecipazione delle PMI agli appalti pubblici e sulla

prevenzione, l'accertamento e I'adeguata segnalazione di casi di frode, comrzione, conflitto di

interessi e altre irregolarità gravi in materia di appalti (ar1. 83, par. 3, comlna 2) nonche quello di

raccolta dei dati di cui alla Relazione prevista dall'art. 84 (secondo quanto espressamente previsto

al par.3 del medesimo articolo) della direttiva Appalti.

Queste ultirne funzioni di raccolta dei dati relativi agli affidarnenti pubblici sono, peraltro, già

ampiamente svolte dall'Autorità tramite l'azione del proprio Osservatorio.
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