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‘Roma, § maggio 2012"

1. Numerose e importanti sono le novita contenute nelle proposte della Commlssmﬂe europea ds
revisione delle direttive in materia di appalti pubbilm del 2{}04 ed in quella, nuova, in matena di
aggiudicazione delle concessioni. -

Un migliore quadro giarédico in materia di appalti e concessioni pud certamente costituire uno

stimolo per gli investimenti pubblici e privati RIS GTTHre e servizi strategiciFin-condiziont-ehe—=ses
assicurino il miglior rapporto ira qualita e prezzo e, conseguentemente, una accresciuta efficienza

della spesa generata dalla domanda pubblica di contratti dt lavori, servizie forn:ture inun contesto

di nsorse v:eppiu rfdot’te

In. linea generale, quindi, lautonta condivide lausp:cno del!a Commassmne circa Vutalrzzo degli
appaitl pubbhcz a sostegno di. altre polmche ‘nelia convmzuone che F”uso strateglco d: guesti
- |ststuts sia pamcolarmeﬂte funznona!e a promuovere I’mnovaz;one ' -

In tai senso, le novita conténute nelle tre proposte, soprattutto lo sforzo chiarificatore- compluto in
.relazzone alla magg:ore definizione di numerose fattispecie, possono essere ritenute, nel Joro
complesso, certamente positive, anche perché attuano un giusto bilanciamento tra le prioritd
dovute alle restr:zzonl di bltanc:o con Ies:genza mehmmablle di garan‘trre lefﬁcacua detle
‘ commesse pubbhche ' : L

=4 senz aitro posntt\/o dunque I’amphamento del ventagho c%egh strumenti e deiie procedure a
disposizione delle amm:mstraznom esso accresce la flessmlhta ‘& moltiplica i modelh di
_orgamzzazsone degli acquzstl incentivando una maggiore. specializzazione delle stazioni appaltanti.
Rientrano in gquesto ambtto duspos&znom innovative di natura eterogenea, quah i potenzaamento
del ricorso ai mezzi di aggmdncaz&one elettronica degli appalti, la prevxs:one di istituti del tutto
nuovi - come i cataloghi elettromcn gh appalti comuni occassonal: e gh appalti comuni tra
amministrazioni aggiudlcatrla di stati membri diversi -, nonché, soprattutto, F'obbligo di receprre

- Deve prei:mmarmente richiamarsi it documento di- posizione dell Autorith gia trasmesso al Pres&dente dal Consiglio
dei Ministri, ai Ministri per gli Affari Europei e per la Coesione Terntorlale ed ai Presrdentl delle Commlssaom Vil della
Camera e del Senato, che per comodita si allega alla presente sintest,

Si ritiene, attresi ‘abispicabile che il Parlamento partecipi attwamente alla fase di dafsnrzuone dei testl delle nuove '
direttive anche mediante atti rivolti direttamente alle istitiziont comumtarle Si rammenta, al nguardo che i termini
per la presentaznone di: emendamenta in sede prima lettura sono fissati, fsspettevamente per '8 giugno 2012 per ia
proposta di direttiva in materia di appaitl e per il 3 ottobre 2012 per la proposta di direttiva i in-materia di concessioni.
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nel diritto interno le disposizioni in materia di accordi quadro, sistemi dinamici di acquisizione e
centrali di committenza.

Tali previsioni vanno nel senso di una necessaria razionalizzazione e maggiore efficienza della
struttura della domanda pubblica a livello comunitario, in maniera strumentale rispetto
all’ obiettivo della piena valorizzazione del potenziale del mercato unico.

Le proposte fanno seguito ad un ampio procedimento di consultazione, sia in tema di appaiti che
di concessioni, al quale I Autorita ha preso attivamente parte.

2. Riveste indubbia valenza la premsaone nella proposta originaria, della costituzione obbbgatona
di un “organc unico indipendente” responsabile, a val!e del receplmento deife direttive, della
v:grianza e del coordinamento delle attivita di attuazione. '

Tale previsione, tuttavia, & stata oggetto di importanti modrﬁche nel negoziato in corscx, pressc il
Gruppo appalti del Consiglio europeo, a seguito della non condivisione delle stesse da parte della

maggioranza delle delegazioni degl Stati membri. Le posiziohi emerse, ~ove~confermate;
compotrebbero la sostanziale soppressione dell'art. 84 arrecando un grave vulnus deli’lmpfanto
stesso della direttiva, cost come costruito e pensato dalla Commissione emmpea

L’A_utorité, quindi, non pu_c‘) che esprimere il propno rammarico per lo stato- del negoziato sul
punto, : L L o _ - .

Infatt], la lstttuz:one d: un- centro unttano di tute!a dei valori della corac:orrenza deita courrettezza e
della trasparenza dlegin op@raton pubblim cui sono riconducibili i comprizl assegnatl alforgano -
mdapendente & parte di un disegno strategico: volto ad assicurare la reale ed uniforme apertura
dei mercato europeo degli appalt: pubbhcr '

Intal modo Ut | soggetti, pubbha e prwatl potranno rapportarsa ad un‘unica autorita df settore
la quale non pud che essére sp@crahstlca “alla luce deli'elevata dzversrﬁcazrone del mercato dei -
contratti pubbhm di lavori, servizi e forniture, con pamcolare rtferlmento alle esigenze di
investimenti con pzam‘fscaznom 2 Iungo termine, - programmazuone a breve termine, studi di
fattibilita, analisi costi/benefici, procedure di afﬂdamento pmgettaznom reahzzazmm contmilsdl
temm/cost;/qwahta collaudi, manutenzlom

La concreta efficacia delle horm@ comunitarie- dipende, in effetti, dal grado di osservanza che tali
norme e procedure trovano nella prassi quotadlana delle singole amministrazioni e, qwndl

sostanzialmente, dalla funzionalita dei meccamsml e degli strumenti intesi a favorirne la piena
applicazione mediante il puntuale controlio il monitoraggic e I’interdlzrone dei comportamenti
adottat: in loro wolamone '

Di qui, E’importanza della prev:s:one oﬂgmana delle nuove pmposte di dwettwe' maggaom garanzie,
rispetto ai meccanismi e aglh strwmentr attuatmente previsti, ‘delineando un sistema di controlli '
esterni alle ammmtstrazmm aggludlcatrlcr, attwabu}a d'ufficio o0 su segnalazmne di soggettf
interessati.



il modello prescelto permette di controllare efficacemente fe procedure di affidamento e di
esecuzione dei lavori, al di fuori delle ingerenze politico-amministrative. Ecco, quindi, Vimportanza '
dell'elemento dellindipendenza e dell'autonomia rispetto agli interessi in gioco nel settore di
mercato, sul quale I'organo esplica la propria funzione di vighanza

.

H compito fondamentale dell“organo unico indipendente” & quello di verificare | comportamenti
delle amministrazioni aggiudicatrici nell applicazione delle direttive: tale vigilanza non & fine.a se
stessa, ma ha, nel tempo, le caratteristiche di una vigilanza funzionale a garantire it
conseguimento delle finalita considerate dalle direttive e, ciod, la qualitd, economicita, efficienza e
trasparenza del public procurement.

La reale portata innovaiiva delle previsioni della direttiva risiede, inoltre, nella circostanza che
detta vigilanza & preordinata'a svolgere qualificanti funzioni di reporting nei confronti della -
Commissione. ' ' '

_Allimportanza di guesto collegamento & stato di recente sensibile it Governo italiano, allorché ha

adottato. misure specifiche per lo sviluppo della potenzialitd della Banca Dati Nazionale del

Contratti Pubblici, deila quaie 'Autorita gia si avvale nello svolgimento delie propr:e attivita, che

sono state ritenute rilevanti anche ai fini della semplificazione e della riduzione degll oneri gravanti
su staznom appaltantl ed imprese.

Nel contesto della rcforma, anoltre La Banca Dati Naz:onale dei Contrattl Pubbhcr si connota guale
importanie strumento al servizio della corretta apphcaz;one del diritto europeo: Particolarmente
rilevanti in tal sense devono considerarsi e dusposmom retatwe ai mottva di esc?wsaone aile
autocertificazioni, ove Ia Commissione europea pone in evm‘ienzsa ’esigenza di un efﬂcace e rapido
scambio delle relative informazioni tra i Paesi membri, oltre che {ra amministrazioni ecl operatori
~ nazionali. Le modalita operative che i Paesi membri porranno in essere per lo scambuo di tali
' mfarmaznom mcuderanno certamente, in modo mgnsﬂcat:vo sul mercato transfromahero di
settore. o | | | |

- .L’organo di vnglianza ha nlevant; comp;ti di momtoraggao e raccolta mformazsom in tal modo,
ruolo di garanzia di una "effettiva concorreraza” viene intesc non solo in senso statico, come
cntewentl di ripristinc a segmto di violazioni, ma anche o%mamlco per ladozione di. misure
pmbb!nche volte allo svnluppo del mercato e allinstaurazione di assetti concorrenziali, in particolare
all’esito della rilevazione di criticita. ' :

3. Occorre, infine, sottofineare come sia". &spressam@nte previsto che le ammnmstraznom
aggiudicatrici debbano conformarsi alle decisioni dell’organo di vagslanza od, in mancanza

motivare; & inoltre prevista la Iegatt:maznone ad agare in- gludtzno nel nostro ordinamento prevista ‘
pert Autorita garante della concorrenza '

Tali. dlsposaz:om rafforzano ia vincolativita d: guelle deli’organo d‘h vxg:lanza sui smgoh casi. Di §JIU] _
“nelie ipotesi di contratti cofinanziati, le pmposte di direttiva prevedono che le amministrazioni
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aggiudicatrici destinatarie di decisioni dell'organo di vigitanza siano tenuie ad attenervisi,
lasciando, cosi, intravedere la possibilita di una attivazione diretta dellinadempimento di obblighi
derivanti daiimpiego di risorse comunitarie: una impostazione che appare nellinteresse comune
di tutti gli Stati membri, delle imprese e dei cittadini del’Unione.

4. Nel settore delle concessioni la direttiva si limita a formulare I’auspicio che venga istituito un
organo di vigilanza ed a préﬁgurare ta possibilita che, ove operante, esso eserciti le pfoprie
funzioni anche in materia di concess:om (conswlerando n. 41 della woposta di direttiva sulia
aggludlcazmne delle concessioni” ) -

Al riguardo, si pud rilevare che, se le concessioni fossero effettivamente sotiratte alla competenza
dell’organo di v:gfianza vi sarebbe una asimmetria di regolazione che, di per sé, non appare
condivisibile. Si rinuncerebbe cost ad applrcare un modello di controllo ana!ogo a guello previsto
per gli appalti sulla realizzazione di interventi gravanti anche sul bilancio comumtarlo, di importo

verosimilmente significativo.
Per motlw analoghi, & ausplcablie i’estensmne ai set‘ton speciali.

E poi di grande importanza l’cbbhgo posto in capo. afi’organo di vigilanza di fornire alla
Comimissione europea felenco completo ed agglornato ‘annualmente " delle - ammsmstrazmm
aggludscatracz degli enti- aggaudlcatorr deglz organismi di diritto pubbhco e delle centrail di
5 committenza, dustmto per tipologia di- soggetti ed arhcolato per contrattn aggmd:catr Si- tratta di
- informazieni wtlh, ad oggi non sustema*tncameme racco!te né a livello comumtano né a guello
nazionale. ' ' ‘

o L‘Auﬂtonta ha gla rappresentato I"opportumta di disporre d? analoghl eiemenh dl conoscenza della'. _
_ s*tm‘ttura della domanda pubbl:ca in Itaha {atto di segnalaz;one nl del 2012) '

5. Per qwanto raguarda gli obbletttvn persegurtl con Ia pmposta di direttiva, . occorre sottolmeare
che diverse dtsposmom SONo. volte ad mtredurr@ una maggnore ﬂessmmta eﬂe!le procedure dl.-
aggludlcazmne '

Tali misure vanno dall amplaamento degh strumenti a dlsposazmne delle stazioni appaitantl al!a‘
riduzione dei termint pmcedurah, fino alt’mtmduzlone di un regime semplificato per le
ammmzstrazsom locali. In pamcolare con riguardo alle procedure di aggiudicazione, oltre alle
procedwre m‘dlnaﬂe sussiste la facoltd - e non l’ obbligo - per gli Stati membri di prevedere alire
tre tipologie di procedure: la. procedura competltuva con negoziato, il dlalogo competltwo ed i
pa rtenariati per I'innovazione.

1 casi in cui & possubtie ricorrere alla procedura competltwa con’ negozsato ed al dtaiogo
.compet:‘nvo sono i medemml e sonoc pau ampu rispetto al passato '

'.L’obuettnvo strateg:co di appmntare strument: di negoz:aznone pit snelli - & C(IndIVISIblle
‘sottolineando, perd, la necessitd di coniugare la maggiore flessibilita con una maggiore
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trasparenza da assicurarsi in tutte le fasi del contratio, fin dalla programmazione delle esigenze di
spesa dell'amministrazione.

Soprattutto in presenza di azioni rigorose di contenimento delle spesa pubblica, &, infatti,
opportuna che la riforma delle direttive e la costituzione di un guadro unico per i contratti di
concessione diventi un’occasione per riflettere sui limiti di un approccio basato in maniera
prevalente sulla semplificazione procedimentale, che rischia, se estremizzata e non
adeguatamente controbilanciata, di creare spazi di discrezionalita eccessiva.

La maggiore liberta di azione non deve, quindi, costituire un fine in sé, ma deve essere funzionale
al raggiungimento di obiettivi strategici e va “governata” nell'ambito di un sistema di cautele volte
ad assicurare un adeguato livello di controllo e prevenire abusi.

Le nuove dlspssmam esigono una ammmrstrazmne forte capace di individuare quali siano i
bisogni e le esigenze della collettivita cui occorre dare rasposta e di tradurli in atti di
programmazione lineari ed efficaci: dalla capacita e competenza dell amministrazione derivano, in

definitiva, le possibilita di costruire partnership tra pubblico e privato destinate al successo sia da
un punto di vista imprenditoriale che da un punto di vista sociale e strategico.

Nell'ambito della razionalizzazione del sistema di approvvigionamento pubblica, un deciso impulso
viene dato agli strumenti di aggregazione della dnmanda pur preservando le possibilita di'accesso
- al mercato da parte detle piccole e medie imprese alle quali & dedicata particolare atiénzione (si

. vedano, ad esempao le dlsposszlom in tema di pagamento d:retto ar subappaltator;, dz incentivo

alla suc%davrs:one deg!: appalts in lotti, di hmut@ al fatturato che puo essere- richuesto per fa -
‘partecipazione alle gare) :

Al fine di non vanificare i vantaggr consegu:b:h mediante tali stmmentr, il regime semplificato per
‘ gh acquisti delle ammlmstraz:om locali, dowebbe essere tuttavia maggiormente . strutturato,

o .prevedendo delle condezaom i apphcabihta u!teﬂon rlspetto al mero status di ammtmstrazsone, .

E Iocale soprattwtto in comsnderazyom c&eli’mgente mo%e i risorse pubbhche gestite o‘]a tah centri di
spesa '

"Potrebbe a tale fine, essere utiie reailzzare un sistema eﬁsmeme dl formaz,lone tecnico-
professnona!@ dei funzionari degh enti iocatz addetti allaffidamento degh appatti, affinché. possano
ity efﬂcacemente essere sottratti ad ogw forma di cﬂnstorsuone della concorrenza.

6. Un equilibrio soddisfacente tra flessmmta, trasparenza e controllo dellazione amrmmstratwa
‘ puo essere conseguito mediante la previsione di obblighi di trasparenza pervasivi in capo alla
-pubblica ammmnstraztone {ad esempio, pubb!lcamone on line della lista degli operatori invitati alia
n@gozsaz;one implementazione di sistemi di open data per ﬁ momtomgguo degli appaltt pubblici e
la prevenzione di conflitti di- mteresse), aggiuntivi rsspetto alfaccesso libero e gramlto per via
e!ettromca alla docwmentaznone di gara, contemplato nella pmposta orsgmarea



Cid consentirebbe di atiribuire maggiore discrezionalita alle pubbliche amministrazione, senza
rinunciare al controHo.

Anche per conseguire gli scopi descritti, appare di fondamentale importanza valorizzare it ruclo di
organismi indipendenti e tecnici, come si & detto che possono fungere da interlocutori gualificati
della Commissione europea.

Carattere innovativo riveste, poi, la proposta in tema di concessioni poiché cerca di conferire al
quadro normativo maggiore certezza ed organicita, come pill volte auspicato dall’Autorita, anche,
da uliime, mediante la partecipazione alla consultazione relativa al Libro Verde sulla
modernizzazione della politica dellUE in materia di appalti pubblici.

Uapprovazione di una disciplina comune in tema di concessioni rappresenta un passo
imprescindibile dell’Unione verso Fomologazione di un quadro normativo uniforme teso a colmare
venuto a creare in materia sia a livello comunitasio che di

\

il vuoto ordinamentale che si
legislazione interna dei singoli Stati membri.

l'esigenza di completare ed estendere it guadro normativo ha determinato negli anni ricadute
negative non sofo per Iincertezza ed eterogeneita di discipline che ne sono conseguite sul plano
giuridico, ma anche e soprattutto per gh effetti anticdncofrenzi_ali e di freno alla crescita delle
amprese ne: mercati dr nfenmento smprattutto de!!e PNH ' '

Le concessioni, infatti, in quanto ncondmc:bm nell’ambﬁ:o degh strumentl d: partenanato pubblico- - -
'. pnvato (PPP) fortemente condmonatl dagh investrmentt prwati necessntano di un mtewento
regolatore che d@hne; una disciplina chiara e trasparente sia rispetto alle procedure di seiez:one' ,
“del contraente, in ossequic al principio della par- condrcno tra gh operatori, sia rtspett@ alla fase .
esecutiva del rapporto, guantomeno per gli aspetti pau rilevanti che incidono sulla convenienza
ail’lnvestimento, primi fra tutti la oﬁurata e Ie evenmail mcdtfiche delie candmom con’irattuah in
; corso d’opera Lo

_E necessario moltre in matena oh par‘tenanato una pil def:m‘ta dehmltaznone deli’assunzsone dei

rlspettwa rlschl d’tmpresa delle parti pubbl:ca e prlva'i:a per ass:curare la pa rita di trattamento tra

tutti gli operatori econemici interessati.

7. Uiniziativa o@éiié Commissione, pienamente condivisibile nel suo complesso, risponde a tali
‘esigenze, ponendo essa le basi per una disciplina comune che, se'approvata consentira di
approdare ad un quadm giuridico sulle concessioni che nella sua ummta ammetie comunque
davergenze normatwe in. sede di recepnmento senza wt‘tama compmmettere la tenuta

deil’impsanto compiesswe detla direttiva.



In questi termini it vuoto normative sulle concessioni di servizi va letto in chiave anticoncorrenziale
ed e inhegabite Peffetto sfavorevole sulla competitivita, sulla crescita ed apertura dei mercati,
sulla imparzialitd e trasparenza nella scelta del contraente e sulleconomicitd e qualitd della
prestazione.

Deve quindi sostenersi con pieno vigore V'approvazione della direttiva concessioni, soprattutto per
le ricadute positive che ne derivano in termini di concorrenzialita e tutela della par condicio, ma
anche per scopi di contrasto alla criminalita, maggiormente raggiungibili in presenza di procedure
di evidenza pubblica ben delineate a livello normativo, nel rispetto della trasparenza, imparzialita
e buon andamento della P.A. .

St arricchisce e si codifica per tale via il complesso di norme e principi generali gia contenuti in
fonti diverse: principi generali confluiti nei Trattati ed elaborati dalla giurisprudenza della Corte di
Giustizia, regolamenti, direttive e decisioni, non escluse le direttive nn. 17 e 18 del 2004, cui si
aggiungono una serie di Comunicazioni interpretative della Commissione europea ed altri

documenti

CreAs bl Py e v kel v

La traduzione in regole condivise a livello comunitario dei principi citati consente una gestrone pilt
'trasparente dei procedlmentl di gara e la possibilits per gli operatori economici: di aglre'
nell’ ambito di un quadro normatavo ben definito ed omogeneo, in grado di contrastare plu
effi cacemente uso improprio che puo farss dell’tstntuto della concessione, atmalmente sottra‘tto._
alla normatlva comumtana e ﬂazlonaie in mai:ena di appalta |

' Inoltre, il :’afforzamento d@i prmc:plo di ewdenza pubbhca che scatur;sce dalfa codlf!cazxone dl tah :

'r@gole si traduce, altresi, in un beneﬂcvo sostanziale per i commment: pubblsc: che possono cosi
fare affidamento- »per la predisposizione degli ai:tl di- gara- su precisi parametn normativi,

_ predetermlnatl diretta mente dal Ieg|s§atore

' Dlversamente la ﬂmdrta del quadm normatlvo rlschla di generare pesantl costl mdlrettx aggiuntivi -
' r:spetto alla rea%rzzazaone c%ell’og;era 0 ait'erogaznone del servizio, costs che sono 1mputabn1| ad un '
eccessivo peso del rischlo ammlms‘tratwo dedotto dal mondo lmprenditorlale e finanziario.

8. Pienamente condivisibili, pertanto, sono le osservazioni contenute nella Relazione di
accompagna'me'ﬂto della proposta di- direttiva concessioni del 21.12,2011, che ribadiscono
Iopportumta di pervenire ad una disciplina unitaria per gh ef‘fett: di stimolo che ne conseguono
agli investimenti pubblici e privati in infrastrutture e nei servizi strategici, con conseguente
apertura dei mercati alle’ imprese europee, anche di p;cco?e e medle dimensioni.

St ritiene per . tall motivi che la proposta di drrettlva nsponda -strateglcamente ed in modo
'generailzzato— ad esrgenze di swﬁuppo dei mercati e di mcentavazgone deg!n strumenti di PPP che,
oltre a favorire i contemmento della- spesa pubbhca per lo sfruttamento di caprtaiu pnva’n ad essr
connaturat: rappresentano anche un. volano per la crescnta deii‘economla sovranazsonale e,

mdlrettamente, dei livelli di occupazione. |



Deve infine apprezzarsi il disegno comunitario nella parte in cui prevede un’estensione {con le
necessarie madifiche in relazione all’oggetto del contratto) della disciplina delle concessioni di
lavori alle concessioni di servizi, trattandosi di disciplina meno restrittiva rispetto a guelia prevista
per gli appalti, e quindi maggiormente in linea con la politica incentivante degli investimenti
privati.




