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La legge di riforma sui lavori pubblici

La legge 11 febbraio 1994, n. 109 e successive modificazioni ha inno-

vato profondamente il quadro legislativo sui lavori pubblici; ha, infatti,

riordinato complessivamente la disciplina della materia, modificandone

tratti essenziali, con la finalità di offrire nuove regole per un' efficaceattività

nel settore, che richiede programmazione degli interventi, effettiva esecu-

zione delle opere pubbliche in tempi e costi certi e prefissati, procedure tra-

sparenti ed idonee a garantire la correttezza e la libera concorrenza, netta

separazione dei compiti propri dell' amministrazione committente rispetto

all'attività di chi esegue le opere1,

Con la riforma, il legislatore ha inteso mettere ordine in un settore

che, più di ogni altro, appariva caratterizzato, oltre che da endemiche di-

sfunzioni, da gravi episodi di conuzione, Come si rileva dalla relazione al

disegno di legge, si è ritenuto che il rimedio andasse ricercato, più che

neU'esercizio dell' aziorie penale, in un' opera «di riforma organizzativa e

funZÌonale che (ridesse) vigore e dignità all'amministrazione, ricostituendo

quelle istanze e quelle misure che la rendeessero) capace di trovare al suo

interno rimedi e sanzioni alle sue disfunzioni», Si è voluta, cioè, realizzare,

così come sottolineato nel 'rapporto Giannini', «una riabilitazione della

struttura amministrativa preposta all' esecuzione dei lavori pubblici, se-

guendo.. peraltro.. le indicazioni che da tempo erano state formulate anche a

livello parlamentare», Ed allo scopo..si è ritenuto opportuno valorizzare, «a

mezzo di apposita Autorità, la funzione di imparzialità della pUbblicaam-

ministrazione insieme alle attività di vigilanza, di ispezione e di verifica»,

1 La riforma del settore dei lavori pubblici potrà considerarsi completa solo quan-
do sarà stata emanata tutta la normativa secondaria aUa quale la legge quadro
demanda la disciplina di alcuni istituti strategici per il settore. Per l'elenco dei
provvedimenti previsti, con il relativo stato di attuazione, vedi capitolo 15.

1

Molivazioni
della riforma
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Con ciò, peraltro, anticipando la sollecitazione della Commissione della

Comunità europea che, nel successivo Libroverde, invitava tutti gli Stati del-

la Comunità all'istituzione, nell'ambito dei rispettivi ordinamenti, di auto-

rità indipendenti in materia di lavori pubblici2.

Concretamente, l'istituzione dell' Autorità di vigilanza è stata finaliz-

Finalità zata a garanzia dell'osservanza, nell'esercizio dell'attività amministrativa

in materia di lavori pubblici, dei principi costituzionali indicati nell' articolo

1 della legge quadro: perseguimento della qualità dei lavori, dell' efficacia e

dell' efficienza dell' azione amministrativa, di tempestività, trasparenza e

correttezza delle procedure, del rispetto delle norme comunitarie e della li-

bera concorrenza tra gli operatori.

Si legge al riguardo, sempre nella relazione illustrativa al disegno di

legge, che obiettivo ritenuto primario è stato quello di ripristinare «il senso

del rispetto e del trasparente uso delle pubbliche risorse». Dal che la neces-

sità di imporre regole procedimentali che salvaguardassero, «insieme a

quelle del privato, le ragioni economiche della pubblica amministrazione»;

regole relative.a «tutte le fasi dell'azione amministrativa, dalla program-

mazione alla progettazione, all' affidamento dei lavori e, infine, alla loro ~

secuzione». Ulteriore obiettivo primario e strumentale rispetto a quelli in-

dicati è stato ritenuto, poi, quello di «conformare l'attività in questione alle

norme comunitarie e, in particolare, a quelle che garantiscono la concor-

renza tra le imprese». E ciò nella considerazione che «in un contesto di

pressioni illecite vincerà la gara non l'impresa più capace o quella che offra

la prestazione più conveniente, ma quella più inserita o più disposta ad in-

serirsi in un tale contesto; con il risultato di un abbassamento del livello e-

conomico e tecnico, oltre che, ovviamente, morale di tutto il mercato».

Infine, con ]a nuova legge si voleva soddisfare l'esigenza di una «ra-

zi0J181i'7.7.azionenormativa, concentrando in una legge quadro solo i prin-

cipi ritenuti indispensabili ed affidando, quindi, la restante disciplina

aU'attività regolamentare del governo, con una radicale de1egificazione nel-

lo spirito della legge 23 agosto 1988, n. 400.».

2 Vedi capitolo 2.
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Si tratta di innovazioni rilevanti che, per la particolare signfficazione

economico~socialedel settore, assumono importanza generale e richiedono

l'attuazione di principi uniformi su tutto il territorio nazionale.

L'indicazione relativa alla riIevanza nazionale delle innovazioni in~

trodotte dalla legge in discorso e 1'esigenza dell' attuazione di principi uni.

formi su tutto il territorio del Paese, danno ragione della disposizione, con.

tenuta nella medesima legge, per la quale i principi della stessa costituisco.

no norme fondamentali di riforma economico.sociale e principi della legi.

slazione dello Stato, ai sensi degli statuti delle regioni a statuto speciale e

dell' articolo 117 della Costituzione.

Dal che il primo rilevante tratto della legge, che è volta a «disciplina.

re», secondo la visione costituzionale della coordinata produzione di nor.

me statuali e regionali su una data materia,Ja normazione in materia di la.

vori pubblici. A tale preliminare forma di coordinamento, di tipo normati.

vo, segue l'altra forma di coordinamento, di tipo amministrativo, che si so.

stanzia nell'emanazione, da parte del Governo, di atti di indirizzo e coor.

dinamento delle attività amministrative delle regioni, in conformità alle di.

sposizioni della legge stessa3.

Altro rilevante tratto della legge quadro in materia dei lavori pubblici

è la sua complessiva funzionalizzazione ~' attuazione dell'articolo 97 della

Costituzione, tra l'altro, sotto il particolare ~ ed innovativo... profilodella

qualità dell' attività in materia di opere pubbliche4.

Carattere primario riveste la 'qualità' dell'attività svolta, che permea

di sé l'intero complesso normativo, con riferimento sia ai principi generali

recati dalIa legge stessa, sia alIe altre e più specifiche norme di dettaglio e

che si pone, nel contempo, come obiettivo primario della riforma. Qualità

dell'opera che il legislatore ha inteso non solo come caratteristica del pro.

dotto finale, ma come connotato anche dell'intero processo produttivo, a

partire dall' organizzazione dell'impresa che deve utilizzare mezzi idonei

3 Art. l, co. 3,legge 11 febbraio 1994, n. 109, Legge quadro in materill di lavori pubblici,
come via via modificata. Nel prosieguo, le citazioni di articoli senza altra preci.
sazione si riferiscono tutte a tale legge.

4 Art. l, co. 1.

Principi uniformi sw
territorio nazionale

Qualità
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Efficienza
ed efficacia

Nuove regole ...

programmazione ...

Capitolo 1

ad assicurare la qua1ità del prodotto finale, anche con riferimento ai criteri

per la scelta degli interventi e deU'iter relativo aUa loro attuazione.

Coerentemente, assumono rilevanza i criteri di efficienza e di efficacia

ai quali deve uniformarsi l'attività amministrativa, secondo procedure im-

prontate a tempestività, trasparenza e correttezza, nel rispetto del diritto

comunitario e della libera còncorrenza tra gli operatori.

Per assicurare il perseguimento di queste finalità, la legge quadro de-

linea un nuovo assetto dei rapporti tra stazione appaltante e impresa ap-.

paltatrice, basate sul trasferimento dei rischi com1essi alla realizzazione

dell'opera dal committente al progettista e all~esecutore.Data 1'esistenza di

asimmetria informativa tra stazione appaltante e impresa, a vantaggio di

quest'ultima, il risultato che il soggetto pubblico P'!.lÒconseguire dipende

fondamentahnente dalle regole prescelte per assicurare sia la concorrenza

per il mercato, attraverso adeguati meccanismi per la selezione del contra-

ente privato, sia la concorrenza lIelmercato, attraverso la definizione delle

caratteristiche del contraUo con cui si appalta l'opera pubblica.

Per evitare che lo svantaggio infom1ativo abbia riflessi negativi sul-

l'efficienza dell' azione amministrativa, la legge disciplina, con sòluzioni

innovative, l'individuazione delle opere, la procedura di scelta dell'impresa

e il processo di realizzazione dell'opera stessa. L'Autorità è espressamente

chiamata ad esercitare la sua funzione di vigilanza su tutte queste fasi stra-

tegiche.

Con ~aprogrammazione triennale dei lavori pubblici5~elaborata sulla

base dene esigenze del bacino di utenza corrispondente all' ambito territo-

riale di competenza del committente e impostata in modo scorrevole, cioè

costantemente aggiornata ed attuata mediante elenchi annuali degli inter~

venti approvati unitamel1te ai bilanci di previsione, è salvaguardata la fina-

lità che 1'opera prescelta sia funzionale alle esigenze del. territorio di riferi~

mento.

5 Arl14.
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La programmazione obbligatoria e vincoJa1'l.tedei lavori pubblici in~

traduce, quindi, un cambiamento profondo neIl'assetto normativa del set~

tore e pone i presupposti per l'affermarsi di un nuovo modo di ammini~

strare, nell' ottica di una maggiore oggettività e di una effettiva trasparenza

delle scelte operative. La nuova normativa dovrebbe sandre il defuùtivo

abbandono della cosiddetta 'programmazione rovesciata', che seguiva, in~

vece di precedere, lo stanziamento delle risorse e risultava inevitabilmente

intempestiva e poco selettiva6. Il rafforzamento della pianificazione dell'at~

tività ordinaria delle singole amministrazioni dovrebbe, inoltre, porre un

freno alla proliferazione di programmi straordinari di intervento collegati

ad emergenze, talvolta presunte, evitando il ripetersi delle patologie tipiche

delle procedure d'urgenza.

Anche la nuova disciplina -dellaprogettazione è finalizzata a ridurre i

margini di manovra a disposizione sia degli amministratori sia delle im~ ... progettazione...

prese ed a rendere efficace la concorrenza come strumento per conseguire

gli obiettivi di efficienza ed efficacia indicati dalla legge. Prima dell'emana~

zione della legge quadro, in materia vigevano norme basate sul sistema bi~

partito, articolato in progetto di massima e progetto esecutivo. In assenza

di un progetto realmente eseguibile, tempi e costi dell' adempimento risul~

tavano estremamente incerti e l'esito della gara veniva a dipendere non

dalla serietà e convenienza dell' offerta, ma dall' abil,ità dei concorrenti

nell'individuare le lacune del progetto iniziale e nel preventivare la natura

e la dimensione delle variazioni che successivamente sarebbe stato necessa~

rio apportare al contratto originariamente concluso.

La legge~invece, con l'introduzione del sistema tripartito, nel nchi~

dere, fin dalla fase iniziale, un maggior approfondimento dell'attiVità di

progettazione, ha voluto ridùrre la possibilità di varianti in corso d'opera al

fine di avere ben chiari i costi e gli obiettivi da raggiungere.

6 Vedi capitolo S.

'.:Art. 16.



~ 12 ~ Camera dei deputatiSenato della Repubblica

XIII LEGISLATURA ~ DISEGNI DI LEGGE E RBLAZIONI -DOCUMENTI

... procedure
di scelta...

sistema
di quaUficazione
deBe imprese...

... sistema di
garanzie ...

Capitolo 1

Le innovazioIÙ introdotte in materia di progettazione consentono an-

che di dare concretezza al principio della libera concorrenza quale princi-

pio cardine al quale ispirare le procedure di scelta del contraente8. Simili

norme, invero, riaffermano 1'antico principio --- conforme alle regole gene-

rali di contabilità, cadute col passare degli anni in desuetudine, in relazione

alle numerosedisposizioIÙderogatorie intervenutenel tempo --- che gli ap-

palti sono affidati mediante pubblico incanto o licitazione privata e che
l;affidamento a trattativa privata è ammesso in casi tipid e tassativi E ciò,

non tanto per un rinnovato senso di sfiducia e di sospetto per la trattativa

privata, quale sistema che SÌpresta a facili abusi, quanto per il recuperato

senso del mercato che favorisce la scelta del miglior contraente, se guidato

da regole atte ad,assicurare la libera concorrenza. Ampiamente condiviso è

il principio che esista un rapporto di proporzionalità diretta tra il numero

degli operatori ammessi a fare 1'offerta e le concrete possibilità di soddisfa-

re al meglio la domanda. Perché si tratti di concorrenza effettiva è inoltre

n~essario che la gara abbia un oggetto ben definito che consenta, appunto,

alle imprese di confrontarsi su un progetto esecutivo: l'attenzione riposta

dalla legge nella progettazione e nell'individuazione puntuale di tutte le

sue fasi ha certamente questa finalità.

Per ridurre l'incidenza degli effetti derivanti dall' esistenza di asim-

metria informativa nella scelta del contraente, la legge' introduce anche

un innovativo sistema di qualificazione dei soggetti esecutori a qualsiasi

titolo di lavori pubblici, finalizzato ad assicurare la qualità nell'intero pro-

cesso produttivo in materia di lavori pubblici10.Nel contempo, la capacità

di giudizio della pubblica amministrazione è integrata con quella di inter-

mediari privati; il sistema delle garanziel1 rappresenta un tassello impor-

8 Artt. 20, 21, 22, 23, 24, 37 quater e 37 q"illquies.
9 Arts.
tOSvariate altre disposizioni della medesima legge si riferiscono alla qualità, come

la norma (art. 9) sulla partecipazione alle gare, queUe (artl 11, 12 e 13) sui con-
sorzi, que1Je (artl 35 e 36) sulle fusioni e sul trasferimento e affitto di azienda, cui
si aggiungono disposizioni che fanno direttamente riferimento alla qualità (art. 7,
co. 3 e art. 16, co. 1, lett. a).

11Art. 30.
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tante che msdplina le forme fideiussorie e assicurative che le imprese es~

cutrici e i progettisti devono costituire.

Inoltre, anche in fase di esecuzione del contratto, la legge quadro in~

troduce meccanismi atti a ridurre comportamenti opportunistici delle im~

prese appaltatrici. n nuovo sistema di prezzo chiuso disincentiva il pro1un~

gamento dei Javori e le rigide previsioni circa l'antmissibilità delle perizie

di variante e n loro ammontare12 introducono maggiore certezza per la sta~

zione appaltante circa il costo complessivo d.eU'opera, spostando, come si è

detto, il rischio dal committente all'aggiudicatario del lavoro. Nella med~

sima direzione operano anche la prevista separazione tra progettista ed ~

secutore, per prevenire il rischio che quest'ultimo indirizzi il progetto verso

finalità improprie, e il sistema deUegaranzie prima ricordato.

Inoltre, l'attuazione di comportamenti opportunistici viene contrasta~

ta anche dalle norme relative alla dirèzione dei Javori'13ed ai còllaudi, lad~

dove l'esigenza che si è voluta rispettare è quella di assicurare il netto di~

stacco dell'esecuzione den'opera, rimessa all'imprenditore, dalle attività ri~

servate all!amministrazione e da una puntuale definizione delle responsa.:.

bilità (il responsabile del procedimento è una figura centrale dell'ordina~

mento).

In sostanza, la riforma realizza nei confronti delle parti contraenti un

articolato ed equihorato sistema di controllo e incentivi in risposta alle esi~

genze di una situazione che si presentava incontrollata.

Al fine specifico di garantire l'osservanza dei menzionati principi

fondamentaliu, la legge di riforma ha istituito l'Autorità per la vigilanza

sui lavori pubblici, dotandola di rilevanti poteri propn"15.

La centralità, nel delineato nuovo sistema, dell'Autorità di vigilanza

sui lavori pubblici si ricollega, oltre che alla indicata previsione relativa alla

u Art. 30.
13Art. 'ZI.
14Art. l, co. 1.
15Art. 4.

... direzione lavori ...

... respODSabile
del procedimento ...

... Autorità
per la vigilanza
sui lavori pubblid ...
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Capitolo 1

complessiva vigilanza del settore, anche e soprattutto a specifiche e dirette

competenze in ordine ai punti più qualificanti della legge. È all'Osser~

vatorio sui lavori pubblici, organo dell' Autorità di vigilanza, che devone,

ad esempio, essere rimessi tutti gli atti relativi alla programmazione dei la~

voripubblici. E la programmazione, che accerta preventivamente l'utilità

sociale dell'opera e verifica la copertura finanziaria è, come si è detto, fon~,

damentale nel nuovo sistema in relazione alle indicate finalità perseguite

dalla legge.

Altro obiettivo primario perseguito dal legislatore, come già rilevato,

è la qualità dei lay.ori,da intendersi riferita non soltanto alle caratteristiche

oggettive del prodotto finale bensi anche al complessivo sistema di lavora~

zione. E tutto il nuovo meccanismo di qualificazione delle imprese da am~

mettere al mercato dei lavori pubblici trova specifico riferimento nell~Au~

torità di vigilanza. Il diretto coinvolgimento dei privati nell'attività di atte~

stazione è, infatti, contemperato dal controllo pubblico che su di essa

esercita l'Autorità. E ciò non soltanto con riferimento al mo~ento del rila~

scio dell'autorizzazione agli organismi di attestazione, ma anche alla suc~

cessiva vigilanza sugli stessi per tutto il corso della programmata attività.

L'immediata segnalazione all'Osservatorio delle ipotesi di ricorso alle

varianti in corso d'opera ed alla trattativa privata, nei limitati casi in cui

sono consentiti, è anch'essa stata concepita in funzione dell'immediato

coinvolgimento ed intervento, dell' Autorità di vigilanza.

All'Osservatorio è demandato, poi, il compito di individuare costi

standardizzati per tipo di lavoro ed in relazione a specifiche aree territoria~

li. Ed all'Osservatorio vanno rimessi, infine, tutti i dati relativi agli appalti

pubblici, in funzione non già soltanto di una semplice loro conoscenza ma

soprattutto al fine di consèntire all'Autorità di vigilanza, oltre all'attiva~

zione degli eventuali interventi repressivi, anche e soprattutto di svolgere

una potestà propositiva per contribuire alla valutazione delle cause sottese

alle disfunzioni del sistema e conseguentemente individuare le possibili

soluzioni operative.

Per non parlare, infine, del contenzioso arbitrale, essendo l'istituto

dell' arbitrato stato recuperato al sistema dei lavori pubblici solo in quanto



Senato della Repubblica ~ 15 ~

xm LEGISLATURA~ DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI ~ DOCUMENTI

Camera dei deputati

ricondotto all' Autorità di vigilanza che nomina e sorveglia la Camera arbi~

trale.

Non vi è dubbio che 1'Autorità per la vigilanza sui lavori pubblici i~

dentifichi un' autorità amministrativa indipendente. Ne sono marùfestazi~

ne le modalità relative alla nomina dei suoi componenti (con atto congiunto

dei Presidenti delle due Camere), la temporaneità (5 anni) e non rinnovabi~

lità dell'incarico, le rigorose incompatibilità e, soprattutto, la previsione

normativa secondo cui l'Autorità «opera in piena autonomia e con indi~

pendenza di giudizio e di valutazione». Ulteriore manifestazione dell'in~

dipendenza dell'organo è la previsione relativa alla necessaria collegiaIità

delle determinazioni dell' Autorità. Che si tratti di un' autorità amministra~

tiva indipendente lo ha, peraltro, esplicitamente riconosciuto la Corte,costi~

tuzionale16. Alla sua istituzione può anche essere riconosciuto un fonda~

mento comunitario, essendo essa deputata, tra l'altro, a garantire l'osser~

vanza del relativo ordinamento.

Il Consiglio dell'Autorità ha, in più occasioni17,inteso definire il pr~

prio compito istituzionale e la nozione ed il contenuto deUa 'vigilanza' qua~

le funzione ad essa attribuita dalla legge quadro, in coerenza con la propria

natura di organismo indipendente «chiamato ad operare in piena auton~

mia rispetto agli apparati dell'esecutivo ed agli organi di ogni amministra~

zione» (così, testualmente, la Corte costituzionalel8, secondo cui «l'istituzio~

ne deU'Autorità per la vigilanza sui lavori pubblici rappresenta uno dei

cardini della riforma della materia»). E de) ritenendo che una tale opera~

zione di ricostruzione giuridico<oncettuale dei compiti, dei poteri, del ruo~

lo stesso dell'organismo in parola all'interno dell'ordinamento dovesse in~

tendersi come momento qualificante~ e manche propedeutico ~ deU'~

peratività dell'intera disciplina in materia di opere e lavori pubblici cons~

16Senl 23 ottobre 1995, n. 482.
17 Deliberazioni de119 maggio 1999 e de119 ottobre 1999.
18Senl n. 428/95, cit.

... indipendenza no

... funzione
dì vigilanza no
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CapitolQ 1

gnatad dallegislatore'19. E tanto più necessaria è apparsa la definizione del

contenuto, degli ambiti e delle forme e modalità di estrinsecazione della

funzione di vigilanza che qualifica l' orgroùsmo previsto e disciplinato dalla

legge quadro, ove si consideri che la stessa sentenza della Corte costituzi~

naie sopra citata non ha ulteriormente definito i profili funzionali del nuo~

vo soggetto istituzionale, pur precisando: «le attribuziom dell' Autorità non

sostituiscono né surrogano alcuna competenza di amministrazione attiva o

di controllo», e pur sottolineando: «esse esprimono una funzione di garan~

zia, in ragione della quale è configurata 1'ÌI\dipendenza dell' organo» e <tie

attività rimesse all' Autorità assumono carattere strumentale rispetto alla

conoscenza ed alla vigilanza nel complessivo settore dei lavori pubblici».

La Corte, anzi, sembra aver demandato all'ÌI\terprete ma anche al concreto

atteggiarsi dell' azione dell' organismo in parola, il compito di defuùre la

natura ed il contenuto di quella ftmzio11edi garanzia il cui estrinsecarsi dovrà

certamente trovare giustificazione giuridico~concettuale ed efficacia per~

suasiva anche nell' autorevolezza che l'Autorità saprà assumere, oltre che

nell'interpretazione del quadro normativo svolta in coerenza con i principi

dell'ordinamento.

Invece, il quadro normativo consegnato dal legislatore del 199820 e,

dunque, successivo alla citata sentenza della Corte costituzionale, lasciava

ÌI\ Wla certa misura insoddisfatta l'esigenza di una esauriente definizione

degli aspetti funzionati dell' Autorità, che cogliesse il senso stesso dell'in~

sieme dei numerosi e complessi compiti assegnati all' orgroùsmo in questi~

ne, riconducendoli al contenuto di una funzione unitaria capace di configu~

rarsi come la ragione fondativa del nuovo soggetto ÌI\ materia di opere e

lavori pubblici.

Soprattutto la definizione legislativa in termini di 'organismo di vigi~

lanza' deve intendersi, sostanzialmente, come una formula descrittiva e

riassuntiva dei compiti, lasciando aperta la questione della sua più esatta

qualificazione e della natura stessa di quella funzione, anche alla luce

19Anche con le modificazioni ed integrazioni apportate ana legge n. 109/94 daUa
legge 18 novembre 1998, n.415.

2OConla 1.n. 415/98, cil
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dell'orientamento del nostro legislatore alla creazione di autorità indipen-

denti con funzione di regolazione e vigilanza dei settori dell' economia ai

quali sono state preposte. Un ÌI\tenso dibattito dottrinale e giurisprudenzia-

le ha portato nel corso degli anni a configurare la vigilanza, dall' originaria

ricostruzione. del concetto in termini di controllo di legittimità, a quella di

una funzione di verifica della corrispondenza dell'attività dei soggetti vigi-

lati a definiti parametri in tema di economicità, efficacia, efficienza, tecnica,

amministrazione e simili, con lo scopo di adottare le misure più idonee

previste dalla legge, volte a correggere i comportamenti difformi da quei

parametri e nella prospettiva di indirizzare l'attività di quei soggetti verso

obiettivi di pubblico interesse.

In questo contestointerpretativo cosìricostruito ~ del resto conforta-

to dai risultati sin qui ottenuti e verificabili nell'uniformarsi dei comporta-

menti dei soggetti verso i quali si è indirizzata-l'azione dell'Autorità ~ si è

precisato il senso stesso del combinato disposto delle norme21secondo cui

all'Autorità spetta il compito di garantire22 la qualità dei lavori, unifor-

mmdosi a criteri di efficienza ed efficacia secondo procedure improntate a

tempestività, trasparenza e correttezza, nel rispetto del diritto comurùtario

e della libera concorrenza tra gli operatori.

La funzione di vigilanza attribuita all'Autorità non è espressione di

un compito di amministrazione attiva, nel 'senso di intromissione all'in-

terno del settore in cui la vigilanza viene espletata e che assurge ad attività

di direzione dello stesso, attraverso un potere normativo che disciplini il

"fenomeno economico in cui la vigilanza trova esplicazione, ovvero sostitui-

sca l'amministrazione nell' esercizio della sua discrezionalità politico-am-

ministrativa. E tuttavia, proprio muovendo dal dato legislativo, che esplici-

tamente prevede l'attribuzione all'Autorità stessa del potere di verificare la

rispondenza dell'operato dei soggetti ai cmoni normativi ai quali essi de-

vono uniformare la loro attività, occorre meora qui sottolineare che la fun-

zione di vigilanza esercitata dal nuovo soggetto istituzionale è assai più di

21 Art. 4, co. 1, e art. l, co. 1.
22 In ossequio an' art. 9'7 Cost.

2. ~ Doc. CLXXD, n. 1 ~ Vol. l
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Capitolo 1

un controllo di legittimità, che troverebbe nei soli ~ ancorché assai rl1evan~

ti ~ poteri di natura repressiva o preventiva la propria realizzazione. Se so~

10 ci si riferisca al rispetto di principi quali l'efficacia e l'efficienza23, risulta

evidente che essi, ed il controllo sul loro rispetto in tema di azione ammini~

strativa in materia di appalti pubblici, non consentono di ricondurre quella

vigilanza ad un fenomeno di controllo di legittimità.

Essa investe, dunque, anche profili che sono elevati a momento es.-

senziale e giustificativo dell'azione amministrativa in materia di lavori

pubblici ma che, per loro natura, sfuggono ad un controllo di legittimità,

sicché l'attività relativa non attiene soltanto ~ come una nozione tradizio~

nale di vigilanza imporrebbe di concludere ~ al momento del rispetto della

legislazione che disciplina: le procedure dettate in tema di appalti pubblici

ma anche al momento del rispetto di criteri diversi od ulteriori da quelli

giuridici (si pensi all' economicità, all' efficienza e casi via).

Ed è così apparso evidente che fare applicazione di questi parametri

comporta dame una specificazione ed una definizione che consentano la

verifica del loro rispetto; e significa che quella verifica presuppone tm' at~

tività che, non essendo vincolata e definita in parametri giuridici preventi~

vamente fissati dal legislatore ma rimessi alla determinazione della stessa

Autorità, assume i caratteri propri di un' attività di formulazione di regole di

comportamento per i soggetti partecipanti al' fenomeno appalti pubblici'. Ciò

pur con difficoltà di tradurre in regole a valenza giuridica generale quei

parametri di valutazione dell'azione amministrativa in tema di appalti

pubblici (qualità delle opere, economicità, efficienza e simili) che, mutuate

dall' esperienza di altre discipline e settori dell' ordinamento, sono prive dei
.caratteridi concretezzae definitività.

L'azione dell'Autorità si è <Juindisvolta con la consapevolezza che il

ruolo istituzionale attribuitole dalla legge quadro in tema di opere e lavori

pubblici consista in un' attività amministrativa che, oltre ad una funzione di

vigilanza intesa come verifica del rispetto della normativa dettata in mate~

ria, si esprima anche in una funzione di regolazione consistente essenzial~

mente in un agire volto a stabilire un insieme di regole di condotta per i

23Art. 1.
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soggetti coinvolti nel fenomeno degli appalti pubblici e, più esattamente,

nella defùùzione di regole che dettino le condizioni all'interno delle quali si

realizzi una compatibilità e çonvergenza di potestà pubbliche e regole di

mercato.

In buona sostanza, r attività di regolazione affidata all'Autorità di~

venta elemento essenziale del 'sistema economico-giuridico appalti pubbli~

ci', ove soprattutto si consideri che l'operare e l'effettività di un principio,

organizzativo in questo fenomeno postula tanto la presenza di regole di

comportamento quanto la messa in opera di forme di controllo volte a veri~

ficare il rispetto delle regole medesime. E l'attività in questione va intesa

come finalizzata a curare un interesse pubblico per la cui tutela non si ha

l'incisione diretta. delle situazioni giuridiche degli amministrati, ma si rea~

lizza nella misura in cui le relazioni tra ,questi soggetti si svolgano nel ri~

spetto di determinati canoni di comportamento. Ed in questa prospettiva,

l'Autorità nel primo anno della. propria attività ha agito sulla base di una

serie di indicatori da essa stessa definiti, che finiscono per comporre una

vera e propria 'griglia' di analisi per la soluzione delle questioni a valenza

generale del 'fenomeno appalti pubblici' e delle singole fattispecie contrat~

tuali, con la consapevolezza che la costruzione di una tale' griglia' non con-

figura un semplice esercizio di discrezionalità tecnica ma assurge a vera e

propria ,attività di completamento ed integrazione della previsione legisla~

tiva.

L'interpretazione espressa dall' Autorità in ordine alla funzione che il

quadro legislativo ha effettivamente inteso attribuirle, come sopra precisa~'

to, ha successivamente trovato conferma, normativamente sancita, nell'e~

manando Regolamento di attuazione della legge quadro.

Ed invero già il Consiglio di Stato, esprimendosi24 sul Regolamento

di attuazione della legge quadro, sottolineava la necessità che «per un cor~

retto esercizio delle funzioni attribuite all'Autorità>)-appare <<fw)zionaleun

perfezionamento degli attuali poteri amministrativi conferitile». Ed in effet~

ti i pareri sullo stesso Regolamento resi dalle competenti Commissioni del

24 Parere 12 luglio 1999,n. 123 (adunanza generale).
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Senato della Repubblica e della Camera dei deputati25 definivano più com~

piutamente i profili funzionaJi dell' Autorità ed i poteri con i quali essi si ~

strinsecano. Più esattamente, nel parere reso dalla Commissione del Senato

si è chiarito, relativamente alle modalità di vigilanza da parte dell'Autorità

sui lavori pubblici, che <~ilpotere di vigilanza sull' osservanza della disd~

plina in materia deve estrinsecarsi nei confronti degli operatori, in modo

coerente con l'ordinamento giuridico, attraverso l'uso di strumenti che 10

rendano effettivo sia quando si riferisce all'applicazione di principi genera~

li, sia quando si riferisce a casi concreti n Regolamento deve inoltre assicu~

rare forme di pubblicità delle decisioIÙ dell'Autorità». In termini sostan~

zialmente simili, il parere reso nella Commissione presso la Camera dei

deputati dove, premesso che «occorre integrare la disciplina relativa alle

modalità di esercizio"dellavigilanza da parte dell'Autorità per la vigilanza

sui lavori pubblici», si è espressa la necessità che «il potere di vigilanza

sull'osservanza della disciplina in materia deve essere esercitato, pur se in

modo coerente con l'ordinamehto giuridico vigente, anche nei cOMonti di

singoli operatori» e dovendosi inoltre assicurare «forme adeguate di pub-

blicità delle decisioni dell'Autorità».

Le indicaziom ed i suggerimenti proposti in sede di CommissiOIÙ

parlamentari sono stati effettivamente recepiti nel testo definitivo dell' ema~

nando Regolamento di attuazione della legge sui lavori pubblici. In partico~

lare, il capo Il del titolo l del Regolamento è stato dedicato alla disciplina

delle modalità di esercizio della vigilanza da parte dell' Autorità sui lavori

pubblici Soprattutto, vengono regolati l'esercizio della funzione ed i poteri

con i quali essa si estrinseca26.Così, si fa espresso riferimento27aUefunzi~

ni deU'Autorità in relazione alle singole fattispecie di appalto di opere e la~

vari pubblici che l'Autorità stessa ha disciplinato o su richiesta dei soggetti

interessati, ovvero di propria iniziativa28.Ed in tal modo si è verosimi1men~

te voluta soddisfare la necessità che il potere dell'Autorità, così come ri~

25Espressi, rispettivamente, il10 novembre e il24 novembre 1999.
26 Artt. 3, 4 e 5 del Regolamento.
'Z1Art. 3, co. 3 del Regolamento.
28 Art. 4 del Regolamento.
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chiesto in sede parlamentare nei pareri sopra citati, si estrinsechi nei COl1~

fronti degli operatori con riferimento ai casi concreti.

Ma è anche sul piano dell' applicazione dei principi generali della

legge quadro che la funzione di vigilanza e regolazione dell'Autorità trova

un preciso sostegno normativo laddove si stabilisce: «le delibere e gli atti

~guardanti questioni di rilievo generale o comportanti la soluzione di que-

stioni di massima sono pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale della Repubblica

Italiana»29.Risulta cosi evidente anche sul piano formale che al di là della

dem1izione di fattispecie concrete, YAutorità si trova, in tal modo a svolgere

una funzione di regolazione, attré.\versola formulazione di quelle regole di

comportamento ~ sul piano dell' agire giuridico ed economico dei soggetti

in tema di appalti pubblici ~ di cui si è già offerta una nozione. La valenza

giuridica ~ sul piano degli effetti degli atti emessi dall' Autorità ~ si evince

dalla circostanza che la pubblicazione delle delibere dell'Autorità sulla

Gazzetta Ufficiale vuole fornire agli operatori i parametri di comportamen-

to formulati dall'Autorità sulla base dell'interpretazione della normativa

del settore, ovvero da essa stessa direttamente definiti in assenza di una

specifica previsione legislativa (si pensi all'economicità, aIYefficienzae cosi

via), che rendano la loro attività cQnforme a quei pril1cipi che dovranno ri-

tenersi fisiologicamente caratterizzanti il fenomeno degli appalti di opere e

lavori pubblici.

L'articolazione degli atti e delle delibere dell' Autorità con riferimento

a specifiche, particolari fattispecie ovvero a questioni a valenza generale,

come previsto dal Regolamento attuativo della legge quadro3Oe, prelimi-

narmente, findividuazione di due tipi di procedimenti, funo che conduce

all'emanazione di misure aventi contenuto ed effetti particolari, l'altro fina-

lizzato all'emanazione di atti a contenuto generale, hanno imposto alYAu-

torità la necessità di provvedere a regolamentare i procedimenti in parola.

E cosi, accanto aU'approvazione del Regolamento concernente le categorie

29Art. 3, co. 3 del Regolamento.
30 Art. 3, co. 3, Regolamento.
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di documenti formati o comunque' rientranti nella disponibilità dell'Auto-

rità e sottratti all'accesso e del Regolamento relativo ai procedimenti am~

ministrativi di competenza dell'Autorità31, il Consiglio dell' Autorità ha

approvato il Regolamento relativo agli interventi regolatori dell' Autorità32

e, dunque, sia con riguardo ai procedimenti che possiamo definire 'singola~

ri' (ossia relativi a specifiche, concrete fattispede di appalto) sia con l'iferi~

mento ai procedimènti che possiamo definire 'generali' (e cioè relativi a

questioni e tematiche di valenza generale).

La previsione di un regolamento che' disciplirti un procedimento di

carattere generale va a èoUocarsi nella recente ed apprezzata tendenza33

delle Autorità indipendenti
'""-- con funzione di regolazione dei settori

dell'economia a cui sono preposte ~ àd avvalersi di procedimenti che of~

frano le più ampie possibilità e garanzie di partecipazione e coinvolgimen-

to dei soggetti ai quali è indirizzata l'attività del soggetto regolatore. Il

Consiglio dell'Autorità ha cosi voluto accogliere quelle recenti ed autorevo~

li sollecitazioni, scaturenti dal dibattito in corso sulle Autorità indipenden-

ti, a volet prevedere forme di partecipazione ai procedimenti di regolazio-

ne di soggetti o categorie di soggetti verso i quali si esercita la funzione

stessa della regolazione in termini di fissazione di Tegolea valenza generale

e sulla cui base si realizzi una compatibilità e convergenza di potestà pub-

bliche e regole di mercato, finalizzate alla creazione di un delicato quanto

fondamentale equilibrio tra situaZioni soggettive pubbliche e private che ri-

cevono tutele particolarmente qualificate nell' ordinamento.

In questa prospettiva vanno intese la previsione e }'arUcolaziòne del-

l'attività istruttoria diretta a1I~emanazionedi un atto diregolaZione,che può

comporsi ~ secondo il Regolamento sopra ricordàto ~ in più fasi procedi-

mentali tra cui l'audizionedei soggetti interessati da1la deliberazione avente

contenuto generalee, preliminarmente a questa, la predisposizione di un do-

31Entrambi approvati il28 dicembre 1999 ed adottati ai sensi della legge 7 agosto
1990, n. 241. I regolamenti sono riportati nel Volume n, Sezione I.

32 n testo del regolamento è riportato nel Volume n, Sezio~e J
33 Si rinvia a tal fine alle valutazioni espresse nel corso delle audizioni rese presso

la Commissione affari costituzionali deUa Camera dei deputati aventi ad oggetto
un'indagine conoscitiva sulle autorità indipendenti.
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cumellto espositivo di base(inviato ai soggetti, pubblici e privati, coinvolti nel~

la problematica) delle questioni che hanno determinato l'attivazione del

procedimento di regolazione sulla cui base «le ammirùstrazioni e le ,catego~

rie interessate possono depositare memorie scritte e atti pertinenti alle que-

stioni trattate»)34.

La possibilità prevista nel Regolamento degli interventi regolatori

dell'Autorità di partecipazione dì soggetti o categorie dì soggetti ~ pubblici

e privati ~ nel proceditnento di regolazione avente ad oggetto questioni dì

rilievo generale deve considerarsi elemento funzionale dell'Autorità parti~

colarmente significativo e certamente nuovo per l'ordinamento (ancorché

condiviso da altre Autorità indipendenti) ove anche si ricordi che la legge

sul procedimento amministrativo esdude3S espressamente dal campo dì

~pplicazione delle norme in tema di procedimento amministrativ036

l'attività della pubblica amministrazione «diretta all'emanazione di atti

normativi, amministrativi generali, di pianificazione e di programmazione,

per i quali restano' ferme le particolari norme che ne regolano 'la formazio-

ne». Cosi, la sceltà effettuata dal Consiglio deU'Autorità di prevedere e dì~

sciplinare anche, per le 'questioni a valenza generale la partecipàZÌone dei

soggetti interessati alla regolazione va intesa nena direzione di escludere ~

almeno tendenzialmente ~ di avvalersi del ricorso ad un procedimento

tradizionale di regolazione consistente neU'emanazione unilaterale ed au.

toritativa di regole che disciplinino i comportamenti dei soggetti regolati,

ed invece favorire l'esercizio di una funzione dì regolazione alla cui stessa

formulazione prendano parte quei sqggetti direttamente interessati all'e-

manazione di provvedimenti, rivolti alla Soluzione delle problematiche ge-

nerali caratterizzanti il fenomeno degli appalti di opere e lavori pubblici.

Peraltro, la circostanZa che il coinvolgimento dei soggetti interessati

si concretizzi nena presentazione di osservazioni, memorie, documenti e in

audizioni successive aUa :predisposiziç>neda parte del soggetto regolatore

di un documento base (di discussione) e che 'di tale d~entazione ed attivi~

34 Art. 3, co. 2 del Regolamento relativo agli interventi regolatori de".Alltorità.
as Art. 13, co. l, 1. n. 241/90.
36 Capo ill, l.n. 241/90.
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tà l'Autorità potràtener conto, soprattutto al fine di un'attuazione più fede~

le e rapida delle regole contenute nel provvedimento generale, nonché nel-

la prospettiva di evitare, almeno tendenzialmente, eventuali contestazioni

in sede giurisdizionale, vale, da sola, a far capire come il coinvolgimento

dei soggetti regolati non porti certo a configurare il procedimento prescelto

come una sorta di negoziazione della regolazione (che comporterebbe la

formulazione di un accordo tra il regolatore ed i regolati e di una vera e

propria mediazione tra i relativi, rispettivi poteri ed interessi) ma ad

un' attività volta ad acquisire tutte le informazioni, le esperienze, i punti di

vista utili all'Autorità per ampliare la base informativa sulla quale fondare

l'atto regolatore.

È proprio in quest'ultima prospettiva, diretta all'acquisizione delle

esperienze, della concreta applicazione della disciplina legislativa, delle ne-

cessità ed esigenze degli operatori, che è parso particolarmente opportuno

all'Autorità regolamentare anche audizioni periodiche, congiunte o indivi-

duali per categoria rappresentata, di formazioni associative nelle quali gli

operatori privati ma anche le pubbliche amministrazioni siano organizzate,

nonché di associazioni ambientaliste o sindacali di imprese e di lavoratori

del settore37.

Del resto, in questa direzione l'Autorità ha inteso la disposizione se-

condo la quale «Ai fini dell' assunzione di not:izie e chiarimenti, l'Autorità

può q>nvocare, previo congruo preavviso e'con indicazione delle circostan-

ze su cui devono essere sentiti, i rappresentanti delle pubbliche ammini-

strazioni, nonché gli aroministratori, i sindaci, i revisori, i direttori di im-

prese e società e chiunque sia ritenuto opportuno sentire.»38.

Né tuttavia, l'Autorità si è sottratta al compito di offrire rigorosi e

puntuali criteri di selezione degli interessi coinvolti nel fenomeno degli ap-

palti pubblici, laddove ha voluto precisare39 come debbano individuarsi i

soggetti il cui interesse giustifichi l'attivazione dei compiti dell' Autorità, a

37 Regolamento concernente le audizioni periodiche delle formazioni associative. n testo è
riportato nel Volume D, Sezione 1.

38Art. 4, co. 2 del Regolamento.
39 Determinazioneassunta con deliberazionedel 17 novembre1999.ntesto deUa

determinazione è riportata nel Volume D, Sezione In.
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partire dalla previsione secondo cui l'Autorità, «anche su richiesta motivata

di chiunque ne abbia interesse, può disporre ispezioni avvalendosi del Ser-

vizio ispettivo di cui al comma 10 e della collaborazione di altri organi del-

lo StatO»40.E comunque, anche al di là dell'ipotesi di una richiesta di isp~

zione, i criteri individuati nella determinazione dell' Autorità sopra'ricorda-

ta debbono ritenersi invocabili anche per le altre attività svolte dall'or-

ganismo di vigilanza.
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Il contesto europeo

L'obbligo di rendere piÙ aperto e competitivo il mercato, in accordo

con i principi del diritto della Com~tà europea e sulla base delle norme

del Trattato di Roma istitutivo della CEE, richiede una vigilanza sulla cor~

retta applicazione del diritto comunitario nelle procedure nazionali, al fine

di consentire la trasparenza e l'apertura dei mercati auspicate dal Trattato.

La Commissione europea, a questo riguardo, ha sempre teso a re--

sponsabilizzare gli Stati membri al fine di ottenere un maggiore rispetto

della normativa comunitaria, ripartendo questo compito tra gli organismi

delle pubbliche amministrazioni nazionali, gli operatori economici e le stes.

se istituzioni europee, in molti settori e, in particolare, anche nel settore dei

lavori pubblici.

Tale ripartizione dei compiti è stata riproposta dalla Commissione.

con il Libraverde del 1996, in cui la si indicava come «conforme al principio

di sussidiarietà e all'idea di partenariato tra istituzioni europee, Stati mem.

bri e soggetti economici, necessario per il successo della liberalizzazione

degli appalti pubblici»1. Nello stesso punto del Libro verde veniva sottoli.

neata la necessità di migliorare la cooperazione con gli Stati membri, visto

il cospicuo numero di procedure di infrazione previste2, Queste proc~ure

di infrazione hanno dato luogo a numerose sentenze della Corte di giusti.

zia europea contro l'Italia, riguardanti anche il settore degli appalti pubbli.

ci, sia per evidente violazione del diritto comunitario sia per la violazione

conseguente alla mancata attuazione delle direttive comunitarie.

1 Punto 2.2.1.
2 Art. 226 del Trattato CE (già art. 169 CEE).

2

Indirizzi
comunitari ...

...migliore
cooperazione
con gli Stati membri....
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... sussidiariet~ ...

...autorit~
indipendenti...

Capitolo2

Sempre in applicazione del principio di sussidiarietà3, la Commissio-

ne auspicava la costituzione o la designazione di autorità indipendenti de-

stinate a dirimere, in ambito nazionale, la grande maggioranza delle con-

troversie nel settore dei pubblici appalti. La Commissione ha ribadit04 que-

sto concetto, evidenziandoS: «dopo 35 anni di attuazione delle regole di

concorrenza comunitarie, è oggi necessario sfruttare meglio la complemen-

tarietà che esiste ha gli organi nazionali e la Commissione e favorire

1'applicazione di tali norme attraverso una rete di autorità operanti in base

a principi èomuni ed in stretta collaborazione».

Il coordinamento dell'attività delle autorità dipenderà anche da un

sistema di informazione sui càsi pendenti e sulle decisioni adottate per po-

tere coinvolgere, oltre la stessa Commissione, sia le autorità giurisdizionali

sia le autorità competenti di ciascuno Stato membro. Quanto sopra descrit-

to dovrebbe portare ad un'applicazione più capillare e diffusa delle nonne

comunitarie, determinando un progressivo rafforzamento dell'intero si-

stema degli appalti pubblici. Inoltre, un siffatto sistema consentirebbe alla

Commissione di sgravarsi di gran parte dei casi e di poter trattare in tempi

brevi e approfonditamente quelli aventi un impatto a livello europeo o di

rilevante importanza interpretativa.

Al fine di prevenireinadempimentinel campodegli appalti pubblici,

la Commissione si è impegnata a rafforzare la propria collaborazione con

gli Stati memòri, i quàli devono informarla preventivamente sui progetti di

gràndi inftastrutture o di eventi importanti che presentino un interesse par-

ticolare nella materia degli àppaJti.

Proprio per raggiungere r obiettivo della piena collaborazione, la

Commissione europea6 ha rilevato che la creazione di autorità indipendenti

costituisce un vero e proprio «punto di riferimento per la risoluzione rapi-

3 Art. 3 B del Trattato istitutivo della Comunità europea, riaffermato nella sua por-
tata di norma fondamentale con il protocollo allegato al Trattato di Amsterdam
del2 ottobre 1W?

4 Nel Libro bianco sulla modernizZflZÌone delle norme per l'applicazionedegliart!. 81 e 82
del Trattato CE, del28 aprile 1999.

5 Paragrafo 92.
6 Comunicazione (98) 143 in data 11 marzo 1998.
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da e informale eli problemi di accesso agli appalti»? Ferma restando la sua

funzione di 'custode del diritto conumitario', la Comnùssione ritiene che il

suo ruolo non debba esserc quello di una 'super autorità di controllo' sui

pubblici appalti, non possedendo, tra l'altro, risorse umane e materiali suf-

ficienti per assolvere a questo compito. Pertanto, solo attraverso un vero e

proprio decentramento delle competenze a favore delle autorità nazionali

essa potrà focalizzare il proprio impegno sul trattamento dei soli casi che

pongono importanti problemi.

Le prospettive in sede europea sono orientate verso l'affidamento alle

autorità indipendenti dei singoli Stati membri della U.E. del compito di ri-

solvere i casi a livello nazionale, nella consapevolezza che questo decen-

tramento può comportare anche una più rapida e informale soluzione dei

problemi relativi all'accesso agli appalti. Inoltre, la stessa comunicazione

della Commissione prospetta la possibilità che le autorità indipendenti dei

singoli Stati membri inizino a collaborare tra loro e con le istituzioni comu-

nitarie per ottenere dati statistici affidabili e aggiornati.

Un progetto pilota per il coordinamento delle autorità nazionali nel-

l'area degli appalti pubblici, è stato proposto dalla Danimarca, con la'par-

tecipazione elialtri cinque Stati (Germarna, Italia, Paesi Bassi..Regno Unito,

Spagna)8. Obiettivo principale di questo progetto è trovare vie alternative

per la risoluzione delle problematiche, incaricando le autorità indipendenti

nazionali di tenersi in stretto contatto, reciprocamente scambiandosi infor-

mazioni anche per mezzo di un sistema unico informatico (SIMAP).

Questa collaborazione mira ad assicurare la risoluzione dei problemi

di applicazione della normativa comunitaria, sulla base delle linee guida

approvate nella riunione dei rappresel1tanti dei governi degli Stati parteci-

panti al progetto. Le parti interessate possono dunque scegliere modi, an-

che informali, per risolvere i loro problemi all'interno di questi Stati rivol-

7 Punto 2.2.3. deUa ComuJÙcazione (98) 143-
8 TIprogetto è stato avviato in via sperimentale il lO dicembre 1998 e ad esso la

Commissione partecipa in qua1ità di osservatore.

... decentramento ...

... Osservatorio
comunitario
e Progetto pilota ...
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Cnpitolo 2

... banca dati
europea ...

gendosi ai 'punti di contatto' individuati in ciascuno degli Stati partecipan~

ti al Progetto.

Un importante obiettivo del Progetto pilota è quello di identificare. il

metodo per realizzare la soluzione rapida dei problemi relativi all'accesso

nel mercato degli appalti nei Paesi partecipanti. A questo fine, ogni 'punto

di contatto' in materia dovrà agire secondo le linee guida stabilite nell"ac~

corda concluso tra gli Stati partecipanti per dirimere i problemi posti da ri~

chiedenti di nazionalità straniera, relativamente alla presunta violazione

delle regole nazionali e comumtarie nelle procedure di gara effettuate dalle

pubbliche amministrazioni del proprio Paese, con la collaborazione

dell'autorità del Paese di appartenenza dell'eventuale ricorrente di nazio~

nalità estera,concui lavoreràal finedi raggiungereuna chiara, rapida e in~

formale soluzione del problema.

Contemporaneamente, qualora il caso comporti la soluzione di im~

portanti problemi di rilevanza comumtarla, i 'pw1ti di contatto' degli altri

Stati parteqpanti verranno inform;;ttidel contenzioso in atto, al fine di po-

ter fruire anche del loro apporto per creare urI'omogenea linea di indirizzo

all'interno delle istituzioni coinvolte nel Progetto pilota. Contestualmente

alla sperimentazione delle procedure di soluzione dei problemi, nen'am~

bilo del progetto pilota sono in corso approfondimenti per la definizione di

una banca dati europea, consultabile da coloro che ne abbiano interesse,. in

cui verranno immesse tutte le informazioni necessarie agli operatori del set~

tore, al fine di evitare la ripetizione di errori di impostazione sulle procedu~

re di gara.

Proprio l'obiettivo di creare utili. fonti di itUormazione, sia per 1~sta-

zioni appaltanti sia ~r i soggetti interessati a partecipare alle gare per

l'aggiudicazione di lavori pubblici, renderà la banca dati europea strwn~n~

to indispensabileal fine di rendere realizzabili le grandi opere appaltate

dalla pubblica amministrazione, diminuendo sensibilmente il rischio della

loro interruzione in dipendenza di urI conte:nzioso che, se portato avanti

un'autorità giurisdizìonale~ comporterebbe una notevole perdita di tempo

e, conseguentemente, di denaro sinQ ad arrivare, nei casi estremi, alla in-

compiuta realizzazione dei lavori stessi.
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La collaborazione instaurata tra queste autorità potrebbe fare rispar~

miare ingenti somme alle pubbliche amministrazioni dei Paesi partecipanti

al Progetto, la cui attività di sorveglianza sugli appalti consentirà di snellire

le complesse procedure adottate nel passato e garantire la realizzazione

delle opere e la certezza del loro costo. A questo fine, gli Stati membri par~

tedpanti si sono accordati per agire conformemente alle linee guida del

progetto, nei casi in cui la competente autorità/ente in uno dei Paesi part~

cipanti richiede la cooperazione da parte di un'altra autorità/ente, al fine

di risolvere un problema in un altro Stato partecipante.

Le linee evolutive del dibattito in ambito europeo prima descritte

pongono in evidenza l'attualità del disegno istituzionale dell'Autorità per

la vigilanza sui lavori pubblici, che appare coerente eon gli orientamenti

attualmente prospettati in sede europea per garantire con modalità efficaci

il rispetto della normativa comunitaria.
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Il quadro regionale,

Ai fini della concreta appliéazione dei principi della legge quadro sui

lavori pubblici è necessario che la normativa regionalè si conformi a quella

statale sia attraverso il preliminare coordinamento di tipo legislativo sia at-

traverso il coordinamento di tipo amministrativo che si sostanzia nell'ema-

nazione di atti di u1dirizzo dell'attività amministrativa delle regioni, in con-

formità alle disposizioni della legge quadrot.

Dall'esame della normativa regionale è emerso il lento adeguamento

della stessa alla legislazione statale, soprattutto con riferimento alle inno-

vazioni introdotte dalla legge quadro. A tutt'oggi risultano ancora in vigo-

re leggi regionali di data anteriore a tale legge mentre l'armonizzazione con

la medesima è stata per lo più realizzata con circolari o deliberazioni.

L'indagine sulle leggi region.ali ha evidenziato differenze con la nor-

mativa statale a volte particolarmente rilevanti ed incisive.

Scostamenti rispetto alla disciplina della legge quadro si evidenziano

relativamente all'innalzamento da 40.000 a 80.000 ecu della soglia di affi-

damento degli incarichi su base discrezionale nonché sulle forme di pubbli-

cità della gara, che variano a seconda dell'importo dell'affidamento stesso.

Di particolare rilevanza risulta èssere la maggiore possibilità, prevista

da leggi regionali, di ricorrere alla concessione e alla trattativa privata, che

mal si concilia con il rigore della legge quadro la quale circoscrivé a limitati

casi tali procedure di scelta del contraente.

Da segnalare, altresl, la reintroduzione della cauzione provvisoria,

pari a 5% dell'importo dei lavori, alla quale le imprese sono tenute al mo-

mento dell'offerta e la previsione di disposizioni più rigide rispetto alla

legge statale relativamente alle offerte anomale.

1 Art. l, co. 3.

3. ~Doc. CLXXn, n. I . Vol. I

3

Lentezze
neD'adeguamento
deDa legislazione
regionale ...

...affidamento di
incarichi...

... concessioni ...

... trattativa
privata ....

...cauzione
provvisoria....

... offerte anomale ...
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... promotore n.

...collaudo.....

Capitolo 3

Meritano, altresì, un accenno le disposizioni che attribuiscono al'pro-

motore' un diritto di prelazione sull'affidanlento alle stesse condizioni del~

l'offerta economicamente più vantaggiosa, non previsto dalla legge qua~

dro2, nonché quelle che prevedono la possibilità cbe le opere individuate

dallo stesso promotore, previa verifica della loro fattibilità, siano inserite

nel programma triennaIe anche dopo la sua presentazione. Tali disposizio-

ni sono in contrasto con la legge quadro3, che attribuisce all'ente appaI tante

il compito di fissare le priorità degli interventi da eseguire, esclusivamente

nell'ambito dei quali il promotore può presentare proposte. Ed invero, alla

stregua della norma regionale, potrebbe verificarsi che i finanziamenti pri~

vati siano rivolti a forme di investimento non considerate prioritarie dal~

l'amministrazione pubblica ma siano di interesse del fiI1anziatore privato,

in tal modo alterando la programmazione stessa degli interventi effettuata

in sede pubblica.

Si segnala, infine, in materia di collaudo, che alcune disposiziolù re~

gionali prevedono termini diversi per il suo avvio e completamento in caso

di particolare localizzazione delle opere, nonché la sua sostituzione con il

certificato di regolare esecuzione dei lavori, a !tonte di determinati importi

che risultano più elevati di quelli previsti dalla legge statale.

Dal quadro d'insieme della normativa regionale si può rilevare che

14 tra regioni e province autonome hanno emanato provvedimenti norma-

tivi di applicazione della legge quadro, sia con interventi di tipo legislativo

sia attraverso l'adozione di deliberazioni o l'emanazione di circolari (vedi

tabella 3.1.).

Alcuni di questi interventi ~ in particolare quelli attuati con norma-

zione regionale primaria ~ hanno riguardato solamente istituti specifici,

senza fornire un nuovo quadro complessivo atto a dissipare i dubbi sull'at~

tuale efficacia di norme regionali emanate in precedenza.

2Art. 37.
3 Artt. 14 e 37 bis.
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Tabella 3.1. ~ Quadro della normatÌlJQ regionale

(1) Varie deliberazioni ~ (2)Unica legge sulle offerte anomaJe~ (3) Varie leggi

Laddove l'armonizzazione con la D1enzionata disciplina generale è

stata realizzata mediante circolari ovvero deliberazioni si è ottenuto, nella

maggiore parte dei casi, un riordino della disciplina relativa alle procedure

di affidamento e di realizzazione dei lavori pubblici.

L'intervento del legislatore regionale, chiamato a definire la compati~

bilità con la legislazione nazionale4, si rileva particolarmente opportuno

per evitare che l'individuazione di'tali ambiti di compatibilità sia lasciata

alla mera prassi amministrativa.

Per verificare 1'effettivoambito di applicazione della legge quadro da

parte delle regioni, è stato esaminato un campione di bandi di gara emessi

4Vedi capitolo 1.



Numero Importo
Regioni di bandi complessivo

pubblicati (Milioni di lire)
Valle d'Aosta 18 129.349.000

Piemonte 11 117.440.000

Veneto 1 2.124.000

Liguria 1 2.000.000

Emilia Romagna 1 88.060.000

Toscana 1 1.730.000

Umbria 3 34.404.000

Lazio 14 19.485.000

Puglia 1 21.200.000

Basilicata' 2 4.795.000

Calabria 10 69.980.000

Totale 66 490.567.000
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Capitolo 3

dalle regioni stesse nel 1999 e pubblicati sullà Gazzetta Ufficiale (vedi tabel~

la 3.2.). È emerso che le gare sono state indette in applicazione della legge

quadro e, soltanto nel caso della Valle d'Aosta, si è fatto ricorso anche alla

legge regionale.

Tabella 3.2. ~ Bandi di gara indetti dàlle Regioni ne11999

L'analisi dei bandi, comunque, non consente di mettere in evidenza

l'ampiezza della deroga relativa al ricorso alla trattativa privata che, come

si è detto, interessa molte regioni.



1995 1996 1997 1998 1999 Totale

Importo non 594 902 844 778 895 4013
5elmalato
Fino a 1 mId. 28.143 34.823 40.558 41.606 '36.685 181.815
Da 1 a 5 mId. 3.715 4.365 5.378 6.056 5.382 24.896
Da Sa 10mld. 366 522 655 711 707 2.961
Da 10 a 30 mid. 212 229 329 365 388 1.523
Oltre 30 mid. 72 80 141 171 112 576

Totale 33.102 40.921 47.905 49.687 44.169 215.784
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Alcune caratteristiche del mercato dei lavori pubblici

Il settore dei lavori pubblici costituisce un comparto di grande rile~

vanza, sia per 1'ammontarè delle risorse finanziarie coinvolte sia per gli ef~

fetti che il suo funzionan'\ento esercita sull'economia, considerato il ruolo

strategico che le infrastrutture hanno per 10sviluppo economico.

Già dalYesame dei bandi di gara pubblicati nel periodo 1995~1999è

possibile desumere alcuni significativi elementi quantitativi circa la rile--

vanza complessiva del settore nonché alcune indicazioni sulle sue connota~

zioni territoriali, sulla tipologia dei soggetti pubblici coinvolti e sugli orien-

tamenti assunti dal mercato circa il tipo di opera da realizzare e la loro di~

mensione media.

La conoscenza di queste caratteristiche del mercato è importante, per

valutare le implicazioni operative derivanti dalla normativa sui lavori pu~

bJid e rendere più penetrante la funzione di vigilanza dell' Autorità sulla

sua corretta applicazione1.

Come si evince dalla tabella4.1., nel periodo gennaio 1995 ~ dicembre

1999 sono stati appaltati circa 216.000lavori, pari ad una media annuale di

43.000lavori.

Tabella 4.1.~ Numero dei bandì di gara pubblicati per classe d'importo

11 dati sui bandi dì gara pubblicati e-le relative elaborazioni sono stati messi a di~
sposìzione dal CRESME nell'ambito dell'indagine a campione (vedi capitolo 5).

4

Numero di bandi
e importo



1995 ]996 1997 1998 1999 Totale
Importo
non se20alato - - . - . -
Fino a 1 mid. 1.177.679 8.517.111 10.508.651 10.448.425 9.694.516 46.347.042
Da1a5mld. 7.502.983 9.056.670 11.013.210 12.428.606 11.835.906 51.837.375
Da5a 10 mJd. 2.537.745 3.589.250 4.495.436 4.925.576 4.962.056 20.510.063
Da 10 a 30 mJd. 3.624.260 3.677.800 5.421.890 6.066.497 6.536.818 25.327.265
Oltre 30 mId. 4.842.100 5.027.016 8.074.123 11.537.392 8.684.610 38.165.241

Totale 25.684.767 29.868.447 39.513.310 45.406.496 41.713.966 182.186.986
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Capitolo 4

Dalla tabella4.2. si rileva che l'importo complessivo dei bandi è stato

di oltre 182.000 miliardi, per un valore annuo medio di 36.400 miliardi. A

partire dal 1995 e fino all998 si è registrata una costante crescita cui ha fat-

to seguito un rallentamento della domanda nell'ultimo anno (-7,5%). L'in-

cremento maggiore in termini sia di numero sia di importo si è registrato

nel 1995.

Tabella 4.2. ~ Importi complessì'lJì dei baudi di gara pubblicati

per classe d'importo
Milioni dì lire

Questo andamento può essere considerato il primo risultato delle

nuove regole sulla adeguata pubblicità nelle procedure di affidamento; nel

contempo si può presumere che le stazioni appaltanti, per approfittare del-

le deroghe proprie del periodo transitorio di applicazione della nuova

normativa, abbiano accelerato le procedure di gara di tutti quegli appalti

che si fondavano su progetti datati.

Nel periodo considerato si assiste anche alla ripresa dei grandi lavori:

Grandilavori i lavori di importo superiore ai 10 miliardi appaltati nel quinquennio sono

stati 2.099 per un valore complessivo di 63.500 miliardi. Anche per questa

classe dimensionale di opere J'éUÙ1opiù ricco è stato il 1998 con 536 grandi

opere appaltate, per un importo di oltre 17.600miliardi.

. Dalla lettura delle tabelle 4.3. e 4.4. si rileva come i soggetti promotori

Stazioniappaltanti più attivi siano stati i comuni, llANAS, le Aziende sanitarie locali, le Ferro-

vie e le province: complessivamente hanno espresso una domanda pari al

78% del numero degli interventi appaltati nel periodo in esame e 81-66%del

loro valore.



1995 1996 1997 1998 1999

Soggettiappaltanti

Comuni 16.521 21.317 25.675 29.206 26.069
ANASe Società
concessionarie 3.701 4.476 4.620 3.547 3.655
Province 2.883 3.235 3.785 3.966 3.291
Stato 2.761 2.708 2.670 2.403 2.345
USLe Ospedali 1.051 1.640 2.404 1.556 1.605
Reg;ioni 836 745 818 946 710
Ferrovie 747 911 981 1.055 627
Altri 4.602 5.889 6.952 7.008 5.867

Totale 33:102 40.921 47.905 49.687 44.169

1995 1996 1997 1998 1999

Soggetti appaUanti

Comuni 7.872.291 10.151.596 11.814.584 15.057.633 13.864.538
ANAS e Società
concessionarie 3.306.382 3.130.185 5.825.895 5.641.512 .3.928.799
ProvÌXIce 1.717.639 1.804.958 2.665.886 3.100.891 2.755.884
Stato 1.104.126 1.729.347 1.817.727 2.546.805 2.505.532
USL e Ospedali 1.389.781 2.342.548 5.543.344 2.467.474 3.271.198
Reldoni 865.544 764.263 1.252.340 1.594:697 ' 1.260.678

Ferrovie 2.219.196 2.380.934 1.627.886 3.606.786 3.609.078
Altri 7.209.808 7.564.617 8.965.649 11.390.699 10.518.259

Totale 25.684.767 29.868.447 39.513.310 45.406.496 41.713.966
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Le ammirùstrazioni comunali hanno appaltato circa 119.000lavori per

un importo complessivo di 59.000miliardi pari a 32% del valore complessi~

vo delle opere bandite: in media sono stati appaltati circa 24.000 lavori

all' anno per un valore di 12.000 miliardi lire. I comuni, a conferma della

tendenza complessiva del mercato, halmo privilegiato gli interventi di po-

tellziamento e rinnovo del patrimonio edilizio, delle infrastrutture stradali

comunali e delle opere idriche.

Tabella 4.3. ~ Numero dei bandi di gara pubblicati (*) secondo gli enti appaltal1ti

(*) Compresi i bantli eoR importo non segnalatu

Tabella 4.4. ~ Importi complessivi dei bandi di gara pubblicati r)
secoudogli euti appaltallti ~ Milioni di lire

(*)Compresi i bandi eon importo non seglll/lato

L'ANAS e le Società concessionarie hanno appaltato circa 20.000lav~

ri, da realizzare lungo la rete di trasporto stradale di carattere nazionale,

per un valore complessivo di 22.000 miliardi pari al12% del valore totale

delle opere bandite: in media sono stati appaltati 4.000 lavori all'anno per

un valore di 4.400 miliardi lire.
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Articolazione
territoriale

Capitolo 4

Nel periodo in esame la domanda di interventi di edilizia sanitaria si

è presentata in forte crescita., così ~ome quella di opere ferroviarie, grazie al

forte recupero degli ultimi due anni.

Come si rileva dalla figura 4.1., la domanda espressa da tutte le am-

ministrazioni pubbliche nel periodo considerato, articolata per aree geogra-

fiche, evidenzia una forte concentrazione della spesa nelle regioni del nord

(47% del valore delle opere bandite nell'intero periodo), L'importo dei la-

vori banditi nelle regioni del mezzogiorno è stato pari al 35% del volume

complessivo e quello delle quattro regioni del centro è stato pari al 18%. La

regione che ha espresso la maggiore domanda è stata la Lombardia con

quasi 25.000 miliardi pari a una media annua di 5.000 miliardi2.

Figura 4.1. ~~ Importi a based'asta nel periodo 1994-1999

perregione
Miliardidi lire
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Mercato
polverizzato

Dall'insieme dei bandi emerge la complessiva polverizzazione del

mercato, sia per quanto riguarda il numero delle stazioni appaltanti sia per

l'elevato numero di bandi di modeste dimensioni (figura4.2.): nel periodo

1995~1999,su un totale di 215.784bandi, oltre 180.000(pari a 84,3%) sono

2 La 'graduatoria' delle regioni subisce modifiche considerevoli quando l'importo
complessivo dei bandi viene considerato in relazione al Prodotto interno lordo
regionale e/o alla popolazione.
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bandi riferibili alla prima fascia di importo (fino a 1 miliardo di lire). Di

contro, osservando ì bandi di importo superiore a 30 miliardi di lire, si veri.

fica che con poche centinaia d.ibandi, pari a 0,3% del totale, si assegna ùwe--

ce un importo lavori di ben 38.165miliardi di lire, pari aI20,9% del totale.

Fìgura 4.2. ~ Numero e importi complessivi degli appalti bauditi
nel.periodo 1995~1999 per classi di importo
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A fronte di una domanda di lavori pubblici polverizzata, concentrata

su lavori di modeste dimensioIÙ,si riscontrano caratteristiche analoghe an.

che nena struttura dell'offerta. Le imprese di costruzione in Italia sono

complessivamente circa 440.000,dene quali, pero, solo una piccola parte, dì

poco superiore al 10%,opera nel settore dei lavori pubblici3, con dimensio.

ni medie abbastanza ridotte. Pur in assenza di rilevazioni approfondite su

questo segmento del mercato, l'esistenza di questo fenomeno si può, per

esempio, desumere prendendo in considerazione le iscrizioni all'Albo na.

Struttura
deU'offerta

3 A questo proposito bisogna, del resto, considerare che gli investimenti nel settore

delle opere pubbliche rappresentano circa il 20% degli investimenti totali nel
com parto delle costruzioni.
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per investimenti

pubblici

Capitolo 4

zionale dei costruttori (ANC): a fronte di un numero complessivo di circa

170.000 iscrizioni all' ANC, quelle per importi superiori a 15 .miliardi sono

soltanto poco più di 2.000.

D'altra parte, la struttura del mercato, per quanto riguarda l'offerta,
.

attraversa una fase di transizione, determùlata dall'ùltroduzione del nuovo

sistema di qualificazione e dalla conseguente scomparsa dell' Albo, che in

prospettiva rende obsoleta qualunque valutazione effettuata sulla base del~

la situazione attua1mente esistente. La questione è, comunque, di grande ri~

lievo e meriterà Ul1esame attento, per monitorare gli effetti del nuovo si~

stema di qualificazione sul numero e la struttura delle imprese che oper~

ranno nel settore e, conseguentemente, sul grado di competitività del mer~

cato e sulla sua efficienza.

L'andamento del mercato prima descritto attraverso 1'esanle dei bal1~

di pubblicati nel periodo 1995~1999 trova confernla anche nell'andamento

della spesa per ùwestimenli pubblici. Le {anti di infofn'\azione al riguardo

non consentono di pervenire ad una ricostruzione esaustiva dell' anda~

mento della spesa per lavori pubb1ici.

La contabilità nazionale, pur presentando nel conto economico conso~

lidato delle amministrazioni pubbliche elementi utili per ]a rappresentazio~

ne delle spese per investimenti pubblici, non consente né una classificazio~

ne per settore o per tipo di opera, ad eccezione degli investimenti diretti

dello Stato, né di isolare gli investimenti infrastrutturali dagli altri ùwesti~

menti pubblici. Per individuare le caratteristiche più rilevanti della spesa

pubblica per investimenti si può fare utile riferimento alla RelaZione gene~

rale sulla situazione economica del Paese.

Alla fine del 1998 la spesa per investimenti diretti delle pubbliche

amministrazioni, articolata per sottosettori, ha raggiunto i 48.843 miliardi

di lire, mostrando un ulteriore segnale di ripresa, dopo gli andamenti del

biennio precedente che avevano interessato in misura prevalente le ammi~

nistrazioni locali, come si evince dalla tabella4.5.



~1995 1996 1997 1998
valori valori varo ~valori varo ~valori varo

~Enti assoluti assoluti '96/,95 assoluti '97/'96 assoluti '98/'97
Amm.ni centrali 8.519 8.665 1,7 9.309 7,4 10.544 13,3

Stato 5.417 5.560 2,6 5.753 3,5 6.823 18.6
ANAS 2.431 2.462 1,3 2.905 18,0 3.082 6,1
Altre 671 643 -4,2 651 1,2 639 -1,8

Amm.ni locali 26.204 29.733 13,5 33.850 13.8 37.251 10,0
Reg:ìoni 4.041 4.643 14,9 4.606 -0,8 4.661 1,2
Prov.- Comuni '17.207 20.006 16,3 23.256 16,2 25.918 1M
ASL-az.osped. 1.900 1.879 -l,l 2.217 18,0 2.794 26.0
Altre 3.056 3.205 4,9 3.771 17,7 3.878 2,8

Ellti prel1id. 1.986 2.088 5,1 1.050 -49,7 1.048 -0,2
Totale 36.709 40.486 10,3 44.209 9,2 48.843 10,5

Esercizi 1999 2000 2001 2002 2003
,pese
iDese in conto caDitale ltendenzialn 84,3 86,4 85,7 82.4 84,1
iDese in conto caDitale (tendenzialO/PIL 0,040 0,039 0,037 0,034 0,034
pese in conto capitale
risultanti daUa manovra 2000) 84,3 87,9 88,7 87,4 89,1
5pese in conto capitale
risultanti dalla manovra 2000)/PIL 0,040 0,040 0,039 0,036 0,036
:>pesein conto capitale (finanziate con la ere-
cita economica) . 81,8 87,9 94,7 100,4 106

:spese in conto capitale (finanziate con la ere-
cita economica e con leggi finanziarie)/PIL

0,039 0,040 0,041 0,042 0,042
PIL nominale 2.124 2.206 2.298 2.401 2.508
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Tabella 4.5. ~ Spese delle pubbliche amministrazioni per investimenti pubblici
Miliardi di lire

FontI!: MinMero del tesoffl

Il quadro moderatamente positivo della spesa per investimenti pub--

blid, nel periodo preso in considerazione, è confermato anche dall'an-

damento dell'inàdenza percentuale di tali spese sul PIL, che nel 1998 ha

raggiwlto un valore di 2,4% (2,1% nel 1995, 2,2% nel 1996 e 2,3% ne11997)

dopo la forte flessione del periodo 1992-1995,caratterizzato da una varia-

zione nella composizione della spesa pubblica a favore di quella corrente.

L'andamento della spesa è confermato dal quadro della spesa nel set-

tore delle opere pubbliche deSl.tmibiledal Documentodi programmazione eco-

llomico-jillanziaria 2000-2003. Dalla tabella4.6. è evidente come le spese in

Tabella 4.6. --- Previsiolli delle spese i11conto capi/aie

della pubblica amministrazione a legislazione vigente e programmaticlre
Migliaia di miliardi

Fonte: DPEf' 2000-2003



~izi 1999 2000 2001 2002 2003
Uscite

'

Investimenti fissi lordi 51.105 59.685 W.077 W.328 63.583
Contributi
agIi investimenti 24.000 26.193 25,111 21.498 19.%9

Altre uscite
'n conto capitale 3.2.19 52.7 536 547 555
Totale uscite
in conto c:apitale 84.324 86.405 85.724 82.373 84.107

PiCn'ò~in8i;
~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~-

2.124.476 2.206.013 2.298.354 2.401.400 ~2.3~~9}
\i;veSiimenti fi;sll;rdij piL~ ~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~0,027

0/027 0,026 0,025 0,025

Contributi
aRti investlmenti/PIL 0,011 0,012 0,011 0,009 0,008
Altre uscite

O,OÒ2'n conto capitale/PIL 0,000 0,000 0,000 0,000
Totale uscite

in conto capitale/PIL 0,040 0,039 0,037 0,034 0,034
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conto capitale mostrino un andamento senza forti oscillazioni rispetto al

PIL nominale, sia nel caso in cui si considerino gli andamenti tendenziali

~ cioèa legislazionevigente~ sia nel caso di andamentiprogrammatici.

n dettaglio delle spese tendenziali in conto capitale è mostrato nella

tabella4.7., in cui le spese in conto capitale sono.suddivise isolando gli inve.-

stimenti fissi lordi che meglio esprimono le spese per opere pubbliche della

pubblica amministrazione.

Tabella 4.7. ~ Quadro tendenziale delle uscite in conto capitale
della pubblica amministrazione

MiUardi di lire

Fonte: DPEF 2QOCJ..2OQ3

L'analisi della consistenza quantitativa del settore e deU'andamento

programmatico dello stesso induce a sottolineare la sua rilevanza strategica

per lo svDuppo del paese e l'importanza, al fine di cogliere appieno tali ~

tenzialità, che lo stesso funzioni in modo efficiente" producendo opere

pubbliche di qualità nei tempi prestabiliti e nel rispetto dei vincoli finanzia~

ti. Perché ciò si verifichi è necessario che le disfunzioIÙ che hanno caratte~

rizzato questo settore4 siano rimosse anche grazie alla corretta applicazione

della normativa vigente e a questo fine va indirizzata l'attività dell'Autorità

nell'esercizio delle sue funzioni di vigilanza.

4 Vedi capitolo S.
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Le disfunzioni e le patologie del settore

La. premessa per un efficiente esercizio dell'attività di vigiJanza sui

lavori pubblici è la conoscenza dei connotati caratteristici del settore e, in

particolare, dei fenomeni distorsivi verificatisi prima dell'entrata in vigore

della legge quadro e nel periodo successivo. Questi connotati e questi f~

nomeni si pongono come punti di riferimento per verificame la persistenza,

per dar conto degli effetti risolutivi o meno della nuova normativa, per

condurre W1'azione che tenda a circoscrivere e se possibile eliminare le di~

storsioni, per indagare le cause del permanere di punti di crisi, di prassi

devianti e di inerZie colpevoli. Per soddisfare queste esigenze sono stati

confrontati e riuniti i dati di indagini intersettoriali della Corte dei conti

sulla gestione dei lavori pubblici delle amministrazioni dello Stato e degli

enti locali e di un'indagine condotta, attraverso un'apposita scheda di rile~

vazione, dall:'Autorità stessa su un campione estratto dall'insieme di tutti i

bandi diopere pubbliche pubblicati nel periodo 1995~19981.

Già dal 7 luglio 1992 la Commissione ambiente, territorio e lavori

pubblici della Camera dei deputati aveva deliberato, d'intesa con il Presi~

dente della Camera, lo svolgimento di un'indagine conoscitiva in materia

di esecuzione di opere pubbliche, finalizzata ad individuare le linee di un

intervento legislativo volto a modificare il corpus normativo vigente, a

semplificarloe renderlo coerente coordinando còmpehmzee procedure.

L'esigenza di tale indagine traeva origine, infatti, dalle gravi disfun~

zioni già da allora evidenziate in ordine alla realizzazione delle opere pu~

bliche. I dati rilevati facevano emergere 1'elevata quota ~ sia in cifra assolu~

1 Le caratteristiche dell'indagine a campione sono descritte nel capitolo 14.

5

Indagine
della Camera
dei deputati
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Capitolo 5

ta sia in percentuale ~ di lavori affidati con modalità discrezionali, la bassa

percentuale di lavori conclusi, il ricorso indiscriminato alle varianti e alle

perizie suppletive, che provocava una lievitazione dei costi delle opere me-

desime, una carenza di autonome capacità di progettazione da parte delle

pubbliche amministrazioni, eon frequente impiego delle progettazioni e-

sterne, gravi dis.ftmzioninelle procedure di programmazione della spesa e

di scelta dei contraenti e nella gestione dei contratti. I problemi evidenzian

risultavano, poi, strettamente connessi ad una più generale e forte carenza

di capacità tecniche e di controllo nella pubblica amministrazione.

Da due indagi1ù intersettoriali della Corte dei conti sulla gestione dei

lavori pubblici delle amministrazioIÙ dello Stato relative agIi esercizi fi.~

nanziari 1994 e 1995-1997sono emersi uguali o nuovi momenti di crisi e

disfunzioni che hanno caratterizzato gli anni immediatamente succes.sivi

all'entrata in vigore della legge quadro.

Di particolare rilievo appaiono le anomalie riscontrate dalla Corte dei

. conti in tema di programmazione e progettazione. Ricorrente è stata la

mancanza di un quadro strategico di riferimento, ove i piani ed i pro-

granuni spesso presentavano la caratteristica di una generale approssima-

zione, essendo carenti di una completa valutazione ex 'lllte delle esigenze

da soddisfare e spesso utilizzati come disordinate occasioni di intervento ex

post.

Nella materia dei lavori pubblici, la programmazione è strettamente

collegata alla progettazione, da1momento che non si può programmare al~

cuna opera pubblica senza una precisa stima del suo costo e della compa~

bollità economica dello stesso con il bilancio. Per anni, si è fatto ricorso alla

cosiddetta 'programmazione rovesciata' per cui l'esecuzione deUe varie 0-

pere veniva decisa sulla base degli stanziamenti al momento dispoIÙblli e

non viceversa, invertendo, di fatto, il percorso fisiologico previsto dalle

norme deontologiche in materia.

Dalle indagini intersettoriali effettuate, risulta che nessuna delle am~

ministrazioni sottoposte a controllo sia rimasta immune dalle suddette di~

sfunzioni in materia di rapporti tra programmazione e progettazione.
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Quanto al fenomeno della progettazione esterna, non vi è dubbio che

il ricorso ad essa rappresentava, secondo la legislazione in vigore nel 1994,

una soluzione di carattere derogatorio della norma, esperibile nei casi in

cui fosse necessario non £rapporre ostacoli alla realizzazione di certi inter~

venti oppure occorresse utilizzare professionalità non presenti nell'orga-

nico delle amministrazioni. Questa opzione derogatoria doveva, comun-

que, essere sorretta dall'esistenza del finanziamento den'intervento. L'ecce-

zionalità del ricorso alla progettazione esterna è ,stata, poi, ribadita dalla

legge quadro2 che la consente unicamente in base al presupposto deUa «ca-

renza in organico di personale tecnico nelle stazioni appaltanti». Ma dal-

l'analisi dei dati finanziari relativi ai periodi 1994 e 1995~1997è emerso un

andamento incrementale della spesa complessiva per le progettazioni e-

sterne, intesa quale corrispettivo pagato ai professionisti incaricati, in aper-

to contrasto con la volontà legislativa espressa nella normativa citata.

La spesa per onorari ha avuto, in ogni caso, un'incidenza percentuale

minima in relazione all'importo complessivo dei lavori affidati (0,65%

nell'anno 1995;1,12%ne119% e 1,61%nel 1997).

Ben più consistente è apparso, invece, il valore totale delle opere pro~

gettate pari a 7,53% dei lavori affidati nel 1995, a 14,20% nel 1996 e a

27,08%nel 1997.

Il fenomeno è stato pertanto globalmente caratterizzato da un elevato

tasso di incremento, dato ancor più significativo ove si consideri che

l'indagine concernente il 1996 e il 1997 è stata limitata alle sole stazioni ap-

paltanti che hanno affidato, nell'anno 1995, contratti di lavori pubblici per

importi complessivamente superiori a Lire 10.000.000.000e, quindi, in lar-

ga parte ad uffici che dovrebbero possedere ogni necessaria competenza

tecnico~amministrativa. Peraltro, le esposte soglie percentuali sono risultate

molto inferiori a quelle fatte registrare dalle stazioni appaltanti con gestio~

ne di budgetinferiori a 3 miliardi di lire per esercizio.

2Stesura dell994 (art. 17, co. 4).

no progettazione
'esterna' ...
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In tema di verifica dei progetti, nelle risposte alle domande sul rispet~

to degli adempimenti di legge3, fomite nel corso dell'indagine già ricorda~

ta, è stata evidenziata una reticenza da parte delle amministrazioni con~

trollate, che ha fatto insorgere il fondato dubbio di ricorrenti omissioni del~

la verifica dello stato dei luoghi prima di procedere all'esperimento. di tma

gara o alla stipula di un contratto.

Talvolta la.deroga alla verifica di legge è giustificata dal carattere di

somma urgenza dei lavori affidati. Questa giustificazione, in astratto inec~

cepibile, è indebolita dal riscontro percentuale del ricorso a tale procedura.

Altre volte, invece, si ritiene di giustificare la mancata verifica dello stato

dei luoghi del progetto con la carenza di progettazione, anche se per legge4

l'opera pubblica deve essere realizzata sulla base di un progetto esecutivo

previamente elaborato ed approvato.

Dal punto di vista gestionale, l'omissione della verifica prevista daUa

nonna costituisce una gravissima anomalia dalla quale discendono, almeno

in linea potenziale, tutte le successive patologie.

Particolare rilievo ha avuto la questione relativa ai deferimenti arbi.

trali, la cui gestione ha posto in luce alcune fattispecie anomale. Nel corso

dell'indagine intersettoriale sui lavori pubblici, nonostante la puntualità dei

quesiti rivolti alle amministrazioni sull' argomento, le risposte sono state la~

cunose se non addirittura inesistenti.

Si era posto, fufa.tti, il problema dell'attendibilità dei dati dichiarati

dalle amministrazioni relativamente agli incrementi di spesa indotti dal ri~

corso .all'arbitrato e all' esistenza di eventùali pronunce anomale rispetto ai

principi consolidati nella giurisprudenza ordinaria.

Dalle autocertificazioni delle stazioni appaltanti' appariva, invero,

un'incidenza m.arginale della spesa per contenzioso, pari ad 1,49% per l'e~

sercizio 1996 e al6,53 % per il 1997.

3 Art. 5, r.d. 25 maggio 1895, n. 350.
4Rd. 8 febbraio 1923, n. 422.
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Si era, invece, potuto verificare che il numero l:li arbitrati era stato

nettamente superiore a quello complessivo dichiarato dalle stazioni appaI.

tanti, con un incontrovertibile effetto incrementativo della spesa pubblica di

gran lunga superiore, spesso, agli stessi limiti di spesa previsti dalle varian~

ti.

Dall'analisi dei dati relativi alla gestione dei lavori pubblici riguar~

danti gli esercizi finanziari 1994 e 1995~1997è risultato, u10ltre, quale fe~

nomeno ricorrente, il ritardo o l'assenza di collaudi o della fattispecie sem.

plificata del certificato di regolare esecuzione.

La Corte dei conti ha sottoposto a monitoraggio, per gli esercizi 1996--

1997, ventidue stazioni appaltanti per verificare le diminuzioni del fena--

meno dei ritardi nell'espletamento delle veroithe. Sono stati presi in consi~

derazione i lavori per i quali, alla fine dei predetti esercizi, era scaduto il

termine dei tre mesi previsto per l'emanazione del certificato di regolare

esecuzione o quello di sei mesi stabilito per il collaudo. Le risultanze di tale

monitoraggio sono illustrate nella figura 5.1. dalla quale si evince che le a--

Figura 5.1. ~ Statodelleopere pere terminate e non assogget~

500

E
tate a verifica nei termini sono

:: I state 455 nell'esercizio 1996 e

200 435 nell' esercizio 1997, mentre

100 le opere incompiute sono state

O 30 nell' esercizio 1996 e 92 neI~
1996 1997

~etemùnat.e .Operei!,compiuts l'esercizio 1997.

Già dalla relazione riferita

all'esercizio finanziario 1994 era scaturito che buona parte del contenzioso

derivava dal fenomeno generalizzato del ritardo nell' espletamento dei col~

laudi nei termini disposti dalle leggi, con effetti negativi sul piano dell'ef.

fidenza e dell' econonncità. Dalla stessa relazione risultava, inoltre, che a1~

cune amministrazioni affidavano al concessionario il collaudo dei lavori

eseguiti in regime di concessione. Questa prassi, indipendentemente dal ti~

po di concessione, non risulta conforme a legge. Non c'è dubbio, infatti, che

le opere debbano sempre essere collaudate dall' ente pubblico concedente.

Tale conclusione riguarda anche quelle amn:ùnistrazioni che abbiano inseri~

4. ~ Doc. CLXXU. n. 1 ~ Vol. l

... collaudi...
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to la clausola di delega nelle convenzioni. stipulate con ilconcessionari9 che

devono essere adeguate, in via di autotutela, al dettato normativo.

Un'ulteriore prassi, contraria al principio di carattere generales per

motivi assinùlabili a quelli del' divieto di delèga del collaudo, è stata quella

di demandare il pagamento dei collaudatori all'impresa appaltatrice dei

lavori. Le norme, invece, connotano il collaudo come attività del commit~

tente, presupposto indefettibile per l'accertamento della conformità dell'o-

pera eseguita alle pattuizioni contrattuali.

Quanto alla concessione, l'analisi finanziaria dei dati relativi, riferita

...concessioni... all'esercizio 1994, ha rilevato il mancato raggiungimento degli obiettivi

previsti dalla vigente legislazione ed in particolare da quella comunitaria.

Si è riscontrato elle le amministrazioni sottoposte a monitoraggio hanno u~

lilizzato l'istituto in esame in deroga al principio comunitario della libera

concorrel1Za, rafforzato dalla legislazione nazionale e che le stesse, come si

evince dallafigura 5.2., halIDO fatto ricorso alla concessione in misura molto

consistente.

Figura-5.2.~ Concessioni. Anno 1994
Miliardi di lir~

.1.500-
i 1~t
i 500 ~~~~'~h~~

O ~~ ~

LL.PP. Trasp. T(!$oro

I dati raccolti, dunque,

nella loro singolarità e nel

loro complesso, sono univoci

nell'illustrare fenomeni di

totale deroga al principio

suddetto, lasciando intende-

re l'esistenza di una vera e

propria riserva di mercatp

promossa daJ).astessa amministrazione statale.

Dagli anni '80 proviene una serie di leggi speciali, attraverso le quali

si sono individuati ~ se non addirittura creati ~ concessionari unici per la

costruzione (ed eventuale gestione) di particolari infrastrutture. In genere,

destinatarie di tali riserve di commesse sono state società a partecipazione

Ministeri

s Art. 115, r.d. n. 350/1895 e, più specificamente, artt. 91 e seguenti.



Senato della Repubblica ~ 51 ~ Camera dei deputati

xm LEGISLATURA~ DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI ~ DOCUMENTI

pubblica, che non hanno praticamente partecipato ad alcuna procedura

concorsuale. In queste fattispede concessorie a società a partecipazione

pubblica,i probleDÙnon si sono1inùtatialle deroghe al principio di concor~

renza ma hanno riguardato anche la trasparenza e l'economidtà delle g~

stioni.

Degni di nota sono anche i dati finanziari relativi alla dimensione del~

le commesse affidate con n sistema della concessione. Fatte salve alcune ec~

cezioni, infatti, gran parte degli affidamenti sono stati inferiori alla soglia

comunitaria.

Altro fenomeno distorsivo delle regole comunitarie e nazionali è stato

ravvisato neB'estensione, da parte di molte stazioni appaltanti, di vecchie

concessioni con atti aggiuntivi, di importo inferiore alla soglia comunitaria.

Ma lo snatw'amento degli obiettivi stabiliti dalla legge in materia di conce~

sioni di lavori pubblici è emerso in D}.anieraancor più evidente dalla conno~

tazione econoDÙco--giuridicadelle convenzioni poste in essere durante l'~

sercizio 1994. Nessuna di queste, infatti, è risultata conforme aDoschema

normativo nazionale. Lo sviamento dal modello legislativo, pero, ha ri~

guardato non solo l'aspetto puramente giuridico ma anche quello finanzia~

rio.

Neanche l'analisi finanziaria dei dati relativi al triennio 1995~1997 (fi~

gum 5.3.) ha consentito all' organo di controno di esprimere una valutazione

Figura5.3. ~Rapportotracontrattie concessioni positiva delle gestioni ~
Miliardi dì lire

sammate, sotto il profilo

del rispetto del principio

della concorrenza e dei

criteri di economicità, ef-

ficacia ed efficienza del-

3.500
3.000
2.500

:=l2.ooo
6 1.500...

1.000
500

o
1995 1996 1991

l'azione amministrativa.

Nessuna delle conven-

zioni stipulate nel corso

del triennio considerato è

infatti risultata conforme

al modello comunitario e alla sua trasposizione in ambito nazionale.

lfITotale erogazione per concessione
eTotaledeì contratti di lav. pubblici stipulati
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In realtà, i nuovi affidamenti hanno riguardato, per la quasi totalità,

atti aggiuntivi ovvero estensioni di vecchie concessioni già derogatorie dei

principi generali all' epoca vigenti. Non di rado poi, queste estensioni con~

trattuali sono state avallate in sede consultiva e giurisdizionale anche dalla

magistratura amministrativa. Cosi, la figura concessoria disegnata dalla di~

rettiva 93/37/CHF. e dalla legge quadro, prevalentemente ispirata da finali~

tà di ordine finanziario e gestionale, è risultata del tutto disapplicata dallè

amministrazioni dello Stato.

.~ variazioni
di spesa ....

Il fenomeno delle variazioni in aumento della spesa, rispetto ai pr~

grammi e progetti con i quali sono stati. definiti gli obiettivi, riveste un ru~

lo rilevante in termini sia finanziari sia di correttezza e trasparenza della

gestione. Le variazioni di spesa riguardano le sopravvenienze passive fi~

nanziarie relative a commesse affidate negli anni precedenti e negli esercizi

di riferimento (perizie di variante, contenzioso amministrativo e giudiziale

conclusosi con aggravio di spesa e, nel passato, anche la revisione dei prez~

zi) e testimoniano lo sfondamento delle previsioni contenute nei program~

mi.

L'osservazione nel tempo dei dati riguardanti le varianti in corso d'o.-

pera ha dimostrato la presenza di notevoli disfunzioni: la legislazione su

questa materia era stata predisposta per regolare evenienze eccezionali, ma

ciò è stato smentito daUa realtà.

Secondo un'indagine della Corte dei conti relativa al settore delle <r

pere stradali, già nel triennio 1985--1988nessun progetto fu realizzato senza

almeno una variante e la media era di tre perizie suppletive per contratto,

con punte di sette. Vi era, nei fatti, una degenerazione prodotta dal grave

decadimento delle capacità della pubblica am.mi:n.istrazionesia-di elaborare

sia di controllare 1a completezza e la qualità dei progetti; avveniva, cosi,

che le gare fossero bandite sulla base di semplici bozze, che venivano m~

glio specificate solo in seguito, mediante il ricorso a perizie suppletive, cau~

sando una inevitabile lievitazione dei costi.

Una tale impostazione rendeva incerti i tempi e i costi di realizzazi<r

ne den' opera, per cui r esito della gara veniva a dipendere non dalla effetti~

va serietà e convenienza den' offerta quanto, piuttosto, dalla diversa abilità
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dei concorrenti nell'individuare le lacune del progetto iniziale e nel preven-

tivare la natura e le dimensioni delle variazioni che sarebbe stato necessario

apportare in seguito. Si può quindi considerare il ricorso alle varianti come

uno dei complessi nodi che hanno reso inefficaci le procedure di gara.

Nell'indagine relativa all'esercizio finanziario 1994, i dati riguardanti

le variazioni di spesa sono stati raccolti separatamente per incrementi con-

trattuali ~ cosiddetto 'quinto d'obbligo' ~ ed atti aggiuntivi (vedifigura

5.4.), anche se non sempre è risultata chiara alle stazioni committenti la dif-

ferenza tra i due istitu-

ti, correlata alla natura

stessa dei lavori piut-

tosto che alla semplice

percentuale incremen-

tativa della spesa.

Tra gli artifici abu-

sivi più ricorrenti vi è

stata la prassi di con-

tenere entro il lin\ite di

legge la variante for-

maJmente adottata e di

stra1ciare la parte dei

lavori eccedente, inse-

rendola in progetti successivi. Con un generico richiamo a ragioni di inter-

ferenza tecnica, i nuovi lavori venivano quasi sempre affidati a trattativa

privata allo stesso appaltatore.

Con riguardo al controllo effettuato sulla gestione degli esercizi 1996

e 1997, la Corte dei conti ha rilevato, come già accertato con la precedente

indagine de11994, un'imprecisione progettuale crescente, proporzionale al-

la carenza delle strutture tecniche, con effetti costantemente incrementativi

della spesa pubblica.

Quanto alla pubblicità, assoluta è la sua rilevanza nella realtà

gestionale dei lavori pubblici, atteso il collegamento funzionale con le

regole di concorrenza, in quanto l'omessa o insufficiente pubblicità esclude

Figura 5.4. ~ Variazioni di spesa nel triennia 1992~I994

Miliardi di lire

I
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Olimita la par ~ndido degli operatori economici.

L'esame delle procedure oggetto di campionamento, per il triennio

1995~1997 (vedi figura S.S.), ha evidenziato che la pubblicità comwùtaria è

stata adottata in misura molto ridotta, pur se crescente nel periodo conside~
.

rato; più elevato, ma certamente non rassicurante, è il dato relativo alla

puJ;>blicitànazionale, anche se va tenuto conto che gran parte della dichia~

rata pubblicità si è sostanziata nella semplice affissione all' Albo pretorio.

Figura 5.5. ~ Formedi pubblicitàper importodi lavori In materia di s~
Miliardi di lire

1.000

500 .

O

spensione dei lav<r

ri, con riferimento

all' esercizio finan~

ziario 1994 è emer~

so che in molti casi

le cause sono fuo~

riuscite dall'ambito

3.000

2.500

2.000.
r
8. 1.500
.5

1995 1996 1997
consentito daUa

... sospensione
dei lavori ...

legge.

Quanto alle so~
spensioni per ragioni di pubblico interesse, di per sé legittime, non di rado

esse presentano un'influenza negativa per l'economicità della gestione. È

molto frequente, infatti, il superamento del limite temporale previsto, con

conseguente rifusione all'appaltatore degli oneri da questo sopportati per il

ritardo imputabile all'amministrazione. Analoghe consider;;tZionisono sta..

te espresse per le sospensioni disposte in attesa della determinazione delle

varianti da apportare per supplire a carenze progettuali dell' amministra..

IÌP"bblickA unit.ria

c Altri 'ipl tll"ubbliciti

C Awc""1O pubblicilò

.1'10:.."". p"bblicilò

zione.

...cottimo In tema di cottimo fiduciario, è da ritenere che l'abuso di tale istituto
fidudario ...

non costituisca soltanto un fenomeno distorsìvo delle regole della concor~

renza, ma anche elusivo della trasparenza di gestione della spesa pubblica.

Dalla lettura dei dati finanziari relativi al periodo 1994~1997(vedifi..

gum 5.6.) sono emersi fenomeni del tutto anomali circa l'impiego di tale i..

stituto, risultato ipertrofico e del tutto contrastante con i principi di buona



1.200

1.000 .
800 . ~....~..

t 600

-~lj:
~-100

200
~~o

...

Senato della Repubblica ~ 55 ~ . Camera dei deputati

xm LEGISLATURA~ DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

amministrazione e di imparzialità. L'indagine ha evidenziato, infatti, che

circa 656 miliardi (al netto delle spese di IVA) sono stati sottratti a qualsiasi

regime di concorrenza, essendo stati gestiti attraverso contratti di cottimo.

Sul totale della spesa per lavori pubblici l'incidenza è altissima, per-

ché è risultata essere di circa il 25%. Il dato sul cottimo, assommato poi a

queUo degli appalti e delle concessioni affidate a trattativa privata, ha

comportato un aumento della percentuale fino a174% del totale della spesa

Figura5.6. ~ Modalitàdi affidamentoper importo1994-1997 dei lavori pubblici. Quan-
Miliardi di.li.re

to all'esercizio 1995, si e-

videnzia invece che l'affi-

damento con il sistema del

cottimo ha raggiunto ad-

dirittura il 45% dei lavori

pubblid.

L'impiego di tale i~199.1 1995 1996 1<197

[

"'~~'~~~~~'~~'~~~

.~~~~:'~~ .~~.. .~~~~.I~\'~r~~~J stituto serve, talvolta, a

nascondere le tradizionali

carenze progettuali degli interventi realizzati. Viene casi giustificata la

mancata verifica preliminare dello stato dei luoghi e del progetto, trattan-

dosi di lavori in massima parte effettuati in economia e di consegne aile-

renti lavori di manutenzione ordinaria e straordinaria, basate soltanto su

perizie di spesa.

Ricorrente è poi la prassi (non solo per i cottimi) di finanziare perizie

di variante o suppletive, con l'assorbimento del ribasso d'asta offerto dal-

l'impresa al momento dell'aggiudicazione. Tanta è la disinvoltura di tali

operazioni~ che talvolta il ribasso d'asta viene utilizzato per finanziare

maggiori lavori, senza che questi trovino Iegittimazione in una perizia di

variante o suppletiva.

Spesso il ricorso al cottimo è giustificato da motivi di urgenza relativi

a profili di sicurezza; l'urgenza tuttavia sovente non è determinata da fatti

imprevedibili. bensì da una carenza di programmazione 'a monte', da par-

te delle amministrazioni periferiche, aggravata dai ritardi con i quali r am-

ministrazione centrale approva le proposte programmatiche.



~ 56 ~ Càmera dei deputatiSenato della Repubblica

xm LEGISLATURA~ DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENn

...'somma
urgenza' ...

... trattativa
privata

Capitolo 5

In termini percentuali, sicuramente è risultato anomalo il ricorso alla

procedura di somma urgenza. n controllo successivo sulla gestione ha

permesso,infatti,in molticasi,di verificareex post l'insussistenzadei requi-

siti previsti nelI'archetipo6 dei moduJi operativi collegati alle situazioni ne..

cessitate nonché il mancato rispetto degli altri presupposti sostanziali e

procedurali richiesti (ad esempio, tempestiva reIazione di una perizia di la-

vori, limite di valori degli interventi).

Occorre infine sottolineare che, da un punto di vista percentuale, il ri~

corso alla trattativa privata ~ quale procedura derogatoria del principio di

concorsualità~ non ha evidenziato di per sé percentuali elevatissime.Se

poi le risultanze finanziarie relative alla trattativa privata vengono somma-

te a quelle dei cottimi e degli affidamenti in concessione a trattativa diretta,

allora le percentuali di deroga salgono a livelli considerevoli.

L'indagine svolta ha però messo in luce che l'utilizzazione dell'isti-

tuto in esame ha spesso presentato elementi sintomatici di frazionamento

artificioso dei contratti. Tale operazione ha permesso, qUù1di,di giustificare

in modo più convincente la marginalità della deroga alle regole di concor-

renza e nello stesso tempo di aggirare la disciplina contenuta nella direttiva

comunitaria7 e nella norma8 sui controlli della Corte dei conti.

Gli affidamenti a trattativa privata sono stati 0011995 pari a116,11%

del totale degli appalti; la percentuale media ha registrato, poi, un notevole

incremento nel 1996 (34%),mentre si è attestata su livelli più bassi ne11997

(6,21%).Tuttavia, numerosi sono stati nel corso d~ esercizi 1995, 1996 e

1997 gli strald ulteriori di opere già originariamente affidate a trattativa

privata.

Tutto dò ha evidenziato una chiara violazione della legge quadro9 e

ha confermato che Yentrata in vigore di questa ha sensibilmente ridotto il

6 Art. 30 del Capitolato generale delle opere pubbliche.

'1N. 93/31/CEE.
8 Art. 3, 1.14 gennaio 1994, n. 20.
9Art. 24.
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ricorso all'affidamento di lavori a trattativa privata, attraverso i rigorosi

vincoli che Ita posto.

Anche per quanto riguarda gli enti locali, la Corte dei conti ha riscon-

trato anomalie e patologie non dissimili da quelle rilevate per le ammini-

strazioni dello Stato. In particolare, come si evince dai risultati delle inda-

gini di controllo selettivo svolte dan'apposita Sezione nel corso del1,999nei
confronti di un campione preselezionato di comuni e province, con riferi-

mento tra gli altri, agli interventi cofinanziati con fondi comUIÙtarie dalla

Cassa depositi e prestiti, S0110emèrse carenze nella programmazione, pro-

gettazione, direzione dei lavori, assegnazione delle mansioni del responsa-

bile del procedimento ed anche irregolarità nelle procedure di gara.

È risultato che, per quasi tutti gli interventi presi in esame, le proget~

tazioni sono state affidate a professionisti esterni alle amministrazioni anzi-

ché agli uffici tecnici comunali delle stesse, in quanto privi di adeguata

consistenza o professionalità.

Quanto poi alle opere pubbliche finanziate dalla Cassa depositi e pre-

stiti, inserite nel programma di controllo per il 1999, si è riscontrata una

manifesta incapacità di spesa da parte degli enti locali interessati. Più in

particolare, su un campione di 68 opere pubbliche sono stati concessi quasi

170 miliardi ed erogati appena 7,5 con una percentuale di utilizzazione del

4,4%. I documenti della Cassa depositi e prestiti, già con riferimento alla

data del 31 dicembre 1997, indicavano sia mutui concessi da circa 10 amlÌ

(e relative opere finanziate) per i quali non erano state effettuate erogazioni

(e quindi non vi era stata alcuna attività di esecuzione), sia mutui per i qua-

li erano state effettuate linùtate erogazionì, entro 20% del finanziamento, a

dimostrazione dell'avvio nel periodo interessato, di attività tesa alla realiz-

zazione.

Tra le cause più ricorrenti della mancata o ritardata reAli7.7.azionedel-

le opere pubbliche finanziate, anche nel caso degli enti locali sono state in-

dividuate l'inadeguatezza dei progetti spesso affrettatamente eJaborati ed

approvati al fine di acquisire il finanziamento; la richiesta tardiva di auto-

rizzazioni ad altre amministrazioIÙ, anche dopo r apertura dei cantieri e

l'avvio dei lavori; le carenze nella programmazione, con la decisione di rea-

Indagine
deUa Corte dei conti
sugli enti locali
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lizzare opere senza un'adeguata valutazione preliminare della Joro utilità;

e, infine, la lunghezza dei tempi necessari a11'espletamentodelle diverse fa~

si procedurali, dall'incarico di progettazione alla realizzazione del primo

10Uodi lavori.

L'esame delle clishmzioni e delle anomalie che hatU10 contrassegnato

In~agine ]a realtà degli appalti pubblici ÌIl Italia è stato anche condotto attraverso
a camplone...

l'Ùldagine a campione promossa dall' Autorità10 per acquisire direttamente

elementi e notizie da cui deswnere l'andamento del mercato delle opere

pubbliche, al fine di comprendeme i meccanismi regolatorì e gli aggiusta~

menti che si rendono necessari.

I risultati raggiunti confermano in larga massima le considerazioni

delle indagini prima richiamate per quanto riguarda il tipo di anomalie ri~

scontra te c la loro diffusione; l'ampiezza del campione di ruerimE-'nto e

l'arco temporale analizzato permettono eli aUribuirc valenza più generale

alle conclusioni raggiw"\te. Le modalità dell'indagine e le caraUeristiche

dena scheda di rilevazione ~ strutturata fu modo da monitorare tuUc le

fasi significative della procfi'd.uradi realizzazione di un'opera pubblica ~

hanno anche consentito, pur con le approssimazioni derivanti in alcuni ca~

si dall'elevato numero di mancate rispost(", di avviare una riflessione su

tematiche di rilievo, per quanto riguarda sia le cause sOlfese alJa durata

anomala degli appalti sia gli effetti dell'evoluzione in atto del sistema

normativo sulle anomalie più rilevanti, nonché r adeguatezza delJe sta~

zioni appaltanti rispetto agli adempimenti di tipo informativo che la legge

quadro richiede loro nei confronti dell'Osservatorio dei lavori pubblici.

Venendo a considerare proprio quest'ultimo profilo, l'indagine ha in-

n. gestione .na:nzitutto posto in evidenza la modesta capacità delle stazioni appaltanti
dei dati ...

rispetto ai problemi operativi eli gestione dei dati degli appalti.

10 L'indagine è stata condotta dagli uffici dell' Autorità utilizzando il CRESME per
i profili operativi e di elaborazione Stè1tiStiCél.
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È emersa al riguardo la mancanza di un rcferente unico nell'ambito

della stazione appaltante, i1"\grado di fomire hltti i dati propri della com*

plessiva procedura di un appalto. Infani, le varie fasi (progettazione, ese~

cuzione, gestione ammÌ1ùstrativo~contabile, collaudo) sia per la complessi~

va eterogeneità delle problematiche, sia per la lunghezza totale dell'intero

procedin'tento, hanno avuto spesso più soggetti gestori~athtatori, e quasi

mai un unico responsabile della complessiva proceduxa. Soprattutto nelle

stazioni di più piccole dimensioni. l'ufficio tecnico inlemo quasi mai ha la

piena cognizione della complessiva gestione dell'appalto, anche in conside~

razione della circostanza che progettazione, direzione lavori e collaudo so--

no in massima parte funzioni espletate da soggetti esterni, che raramente

harmo poi anche un ruolo di coordÌ11amento della fase ammÌ1ùstrativa in~

tema della stazione appaltante. Spesso, quindi, il compilatore del questio*

nario è un soggetto che quasi mai è a diretta a conoscenza della complessi~

va evoluzione dell'appalto e con difficoltà reperisce i dati richiesti nell'in~

sieme della documentazione stratificatasi nella 'pratica' agli atti della sta~

zione.

Di contro, nelle staziotù di maggiore dimensione, ove la compiIazio~

ne del questionario non sia stata effettuata dal soggetto che concretamente

ha svolto funziotù di coordinamento generale per l'ente, la divisione di

competenze tra vari uffici e l'alternarsi dei soggetti rende difficile la coinei.

denza tra chi è 'tenuto' o incaricato di rispondere al questionario e chi ha

svolto le differenti funzioni in un .ambito complessivo eli competenze fra~

zionate.

È emerso, quindi, come, I)onostante le previsioni della legge quadro

circa la precisa individuazione di un soggeUo responsabile dell'intero pro.

cedimento, la realtà sia ancora piuttosto lontana dal conformarsi ai dettati

normativi. Invero, si deve però anch~ osservare che il periodo oggetto del~

l'indagine coinvolge interventi che sono stati avviati prima dell'entrata a

regime della legge quadro, anzi molti lavori possono riferirsi all'intensa at~

tività eli appalto che sì è avuta in prossimità della scadenza del termine u1~
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timo (peraltro varie volte prorogatol1) entro il quale era possibile mandare

in gara progetti non. già confOrDÙ alle previsioni della nuova legge quadro

a regime. A ciò si aggiunga che le fasi inerenti all'attività di progettazione

vera e propria sono comunque distinte da quella di appalto dei lavori in

senso stretto.

Infine, quanto alIa individuazione del cosiddetlo 'responsabile unico
no 'responsabile del Procedimento', non Può non osservarsi come la stessa evoluzioneunicodel

procedimento'... nell'ambito deUe tre successive versioni deUa legge quadro abbia indotto

qualche difficoltà negli operatori. Ad esempio, si osserva come r espressa

previsione12, appunto, di un responsabile unico del procedimento di attua-

zione di ogni singolo intervento inserito nel programma triennale dei lavo-

ri pubblici (per le fasi della progettazione, dell' affidamento e dell' esecu-

zione, dell'aggiudicazione) sia stata introdotta nella versione oggi vigente

solo nel 199813ja tutto dò si aggiunga che la concreta disciplina del sistema

è rinviata all' emanando Regolamento generale di attuazione.

L'indagine ha anche messo in Juce d,e Je stazioni appaI tanti aventi

sede nelle regioN (o'province autonome) a statuto specia1e,nelle quali è vi-

gente una Jegge regionàle in materia dì appalti, hanno evidenziato la 'im-

possibilità' a rispondere a diverse domande del questionariò impostate in

stretta aderenza agli schemi della legge quadro, sul presupposto che la

normativa regiona:leprevede diverse fasi procedimentali o comunque rego-

le differenti.

Infine, va rilevato che per tutti i quesiti la presenza di mancate rispo-
... mancate ste induce alla cautela nella valutazione dei singoli risultati e che tale fe-
risposte ...

nomeno si è mostrato particolarmente diffuso (anche 50%) con riferimento

a specifici quesiti su temi quali la selezione dei progettisti, la sicurezza e le

varianti, come sarà più avanti illustrato.

11Fino al 31 gennaio 1997, dalla legge 7 novembre 1996, n.569.
12Art. 7.
13 L. n. 415{98.



1995 1996 1997 1998 Totate
Da agiudicare 0,3 1 2,5 0,5 1,2
A2friudicatonon avviato 0,2 0,7 0,9 1,9 10
In corso 5.s 51 11,9 28,6 13,9
Sos[leSO 2.8 2,2 3,5 4.4 3.~
Ultimato 2SJ 32.5 ~32.4 2.9,~.
Conaudato 20,.4. Iw----'

~4,6 18.7 8,1 15,0
In uso 42,8 .~,S 290 16.3 ~..1RJL
Mflncattf risposta 2.9 ~~6.4 5,0 7,8 5,7

Totale 100,0 lqo,O 100,0 100,0 100,0
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La prima valutazione che emerge dall'indagine svolta attiene allo sta~

to degli interventi, a distanza dì alcuni anrù dalla pubblicazione del bando

dì gara. In coerenza con quanto emerso dalle indagini precedentemente ci~

tate, risulta confermato che i risultati del processo di produzione delle o~

re pubbliche maturano ù, tempi molto llmghi e risultano fortemente condi~

zionati dalle dimensioni medie dei lavori appaltati. Non è pertanto possibi~

le formulare una valutazione UIÙtariaal riguardo.

Complessivamente, daUa ttlbellllS.1.si rileva che, se per un verso nella

maggioranza dei casi gli interventi risultano comW\que ultimati. collaudati

ed utilizzati (74.9%)14,solo una minoranza dei beni oggetto di intervento

risulta essere ill uso (30%).

Tabella5.1. ~ StIlto attua~ degli intmJenti. per anno
Valoripercentuali

È però da considerare che il campione sì riferisce al quadriennìo

1995--1998,per cui su tale ultimo dato influisce il fattore tempo in misura

significativa: 42.8% delle opere bandite ne11995 è in uso e tale percentuale

scende a 16.3% per le opere bandite nel 1998. Sì rileva, quindi. che in linea

generale la lase relativa alla rea1i77.azionedelle opere in senso stretto è s0-

stanzialmente definita ma che il completamento dei lavori non comporta

automaticamente la soddisfazione dell'interesse pubblico sotteso alla rea~

lizzazione dell'opera in quanto notevoli sono i ritardi rispetto alla funzi~

nalità della struttura in relazione agli adempimenti successivi (collaudi e

attivazione della stessa).

14Tale percentuale è, ovvian1en~ minore per gU interventi banditi nE'U'anno 1998.

... stato
di esecuzione
dei lavori...

... lavori
ultimati...



Finoa Da Da Da Oltre Non Totale
150.000 150.000 7SO.000 1.000.000 5.000.000 segnalato

ecu a a a ecu
150.000 1.000.000 5.000.000

ecu ecu ecu
Da aDNdare 1.2. 0;1 0,8 1.8 5,0 2,S 1,2

~udicato 0,6 1,0 2,1 3,'1 ~4 1,1 l,O
non avviato
Incorso 7.0 t7.1 34.2 49.3 62.4 13,9' 13.9
Sosoeso 2,5 3.9 5.'1 4.9 6,9 10,2 3,3
Ultimato 31.2 30,1 259 20,'1 6,8 33,6 29,9
coUaudato 16.0 16,2 10,0 4.8 2.1 9,4 15,0
muso 35.5, 25.5 1~0 10.2 34 22.5 30.0
Manarla risI:tostea 6,0 5,5 5.1 4.5 70 6,'1 5.'1

Totale 100,0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0 100,0
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I lavori in corso di esecuzione rappresentano,complessÌ'\pamente cjrca

... lavoriin corso... 14% del totale e tale valore è ovviamente da considerare in relazione al p~

riodo oggetto dell'indagine e ane inevitabili differenze per anno (5p5%dei

lavori banditi nell995 e 28,6%dei lavori banditi nell'anno 1998).

In tenninì percentuali complessivi anche ill1umero dei lavori che ri~
... lavodsospesi... sultano sospesi non è di assoluta rilevanza (3,3%degli interventi), come il

numero di quelli per i quali le opere non risultano ancora aggiudìcate

(1,2%)ovvero, pur se aggiudicate, non ne sono stati avviati i lavori (1%}.

Come si ~ detto, Io stato di esecuzione dei lavori \paria in base alle

classi dì importo degli appalti, confermando, quindi, come illenomeno dei

ritardi o deDesospensioni è maggiorrn~nte presente proprio negli ìnterveì\~

ti dì puticolare importanza in termini di dimensione e rilevanza sociale.

Emerge, infatti, cheJ la\'ori dì valore superiore ai 5.000.000erotS p~

sentano percentuali di gran lunga superiori alla media in relazione alle sì~

tuazionì che potrebbero definirsi 'patologiche': come si evince dalla tabella,

5.2., lo stato di sospensione ricorre in misura più che doppia rispetto al va~

Tabella 5.2. ~ Stato liegli interventi, per dussi di importo'
Valori percentuali

15n riferimento all'eco è motivato dal fatto che l'indagine si riferisce a bandi indel:~
ti quando non era ancora in vigore "obbligo di indicare nei bandi gli importi in
lire e in euro.



Nord Centro Sud Italìa
Da aRSdudicare 1,0 0,2 1,9 1,2
A22iudìcato non avviato 0.4 0,4 2.1 1.0
In corso 12,7 15.6 15,0 13,9
SosDeSO 2.3 4.3 4,4 3,3
Ultimato 28.4 30.4 32.1 29,9
Collaudato 12,9 18.2 16.6 150.
m uso 35,4 27,6 22.9 30,0
Risposta mltrtatnft 69 3.3 5,1 5,7

Totale 100,0 100,0 100,0 1000
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lore percentuale complessivo (6#9%#a &onte di 3#3%)o ancora maggiore è il

rapporto ove si considerino gli interventi da aggiudicare (5#0%contro 1#2%)

ovveto quelli pure aggiudicati ma non ancora avviati (6#4%contro 1#0%).

Ancora con riferimento alla fascia di massimo importo. sempre maggiori

sono le differenze ove si consideri lo stato ultimato (6.8%). collaudato

(2.1%)#in uso (3.4%).Invece. per gli ù'lterventi di minor importo (inferiore a

150.000ero), si rilevano valori superiori al valore percentuale complessivo

per quanto attiene l'ultimazione dell'appalto e l'uso dell'opera16.

Non si riscontrano significative differenze tra le diverse aree tenito-

riaJì17,anche se va segnalato, come si rileva dalla tabella5.3., che il meridio-

ne registra valori superiori alle altre aree geografiche per quanto riguarda ì

lavori ultimati (32,1%) mentre manifesta ritardi significativi per quanto ri-

guarda l'utilizzazione degli stessi (solo il 22,9% è in uso rispetto a 27.6%del

centro e a 35,4%del nord).

Tabella 5.3. ~ Stato degli iflterveflti per aree geografiche
Valori percentuali

Per quanto riguarda il fenomeno della durata della realizzazione

dell'opera pubblica, oltre che confermare i risultati delle indagini prec~

denti circa la considerevole lunghezza di tutto il processo# è stato 'rico-

struito' il quadro temporale complessivo medio di un intervento cosl da ac-

certare quali fasi risultano decisive nel condizionare il risultato finale. È ~

n. quadrQ temporale
dell'intervento ...

16Va tuttavia tenuto presente che la sigmficativa percentuale di lavori di cui non è
stato segnatato Yimporto induce a valutare eon cautela le indieaziom riportate.

17 La diversa incldenza. delle mancate risposte nelle diverse aree territoriali non
consente valutaziom comparative più approfondite.



on ... .~~tu 1

Da Da Da
Fino a 150.000 750.000 1.000.000 Oltre Totale

150.000 a a a 5.000.000
eco 150.000 1.000.000 5.000.000 em

eco ecu eco
ProRettazione 19,3 32;J 33)) 29,8 31,6 31,6
Realizzazione m.s 23,2 24,3 26,4 26.'1 21.6
Amministrativi 60.2 44.1 42.7 439 41.7 46.8

Totale 100,0 100,0 1000 100.0 100.0 100.0

~64~ Camera dei deputatiSeMto della Repubblica

xm LEGISLATUlU. ~ DISEGNI DI LEGGE E IUU.AZtONl - DOCUMENTI

...tempi
di progettazione...

... tempi
dì realizzazione...

...tempi
amministtativi...

Capitolo 5

merso che è stato necessario un arco temporale molto lungo dal primo for-

malizzarsi deUa volontà di una stazione appaltante di attuare un certo in-

tervento, al momento in cui l'opera viene collaudata, periodo al quale è poi

da aggiungersi, come si è già rilevato, il tempo necessario per porre l'opera

in uso d,e è problema ancora ulteriore, che sfugge all'ambito di intervento

della normativa sui lavori pubblici.

n mOtùtoraggio dei tempi delle varie fasi in cui si articola il comples-

so procedimento sotteso agli interventi in materia di lavori pubblici ha p0-

sto il, evidenza fenomeni di un certo futeresse. Innanzitutto è emerso che le

fasi proprie ed esclusive del soggetto appaltante, non riferibili quindi ai

terzi incaricati di provvedere alla progettazione o ana vera e propria esecu-

zione delle opere, harano particolare rilevanza in termini temporali. In real-

tà, la fase di vera e propria esecuzione dei lavori il,cide in termini minorita-

ti rispetto al quadro complessivo.

Come sì evince dalla ttlbellll5.4., infatti, i ten'\pi di progettazione, ri-

spetto ai tempi'complessivì dell'intervento, incidono nella misura comples-

siva del 31,6% mentre i tempi di mera realizzazione dell'opera da parte

deU'impresa esecutrice incidono complessivamente solo per il 21,6%, con

limitata articolazione per dimensione dell'appalto.

Tabella 5.4. ~ lnddell%ll delle fasi del processo sui tentpi medi degli appalti,
per classi di intporto
Val .

aJ'

I tempi 'amministrativi' propri di un appalto incidonoda soli per ben

il 46,8" del tempo complessivamente necessario, con una differenza in

funzione dell'importo dei lavori e delle aree di intervento molto m8lt:ata. A

titolo di esempio si può citare quanto rilevato in relazione al collaudo finale

delle opere; sì evidenziano tempi lunghi. in. alcuni casi in ritardo rispetto

aUe originarie previsioni del legislatore, che nel Capitolato generale d'ap-



Da Da Da
Fino a 150.000 750.000 1.000.000 Oltre Totale

150.000 a a a 5.000.000
ecu 750.000 1.000.000 5.000.000 ecu

a'U ecu ECU
Dall'affidamento
alla pubblicazione del bando 462- 954 1.208 1.326 1.423 1.178
Dana pubblicazione
del bando aU'approvazione
esito ara 122 111 126 150 242 173
Dall'approvazione esito gara
aUostato finale dei lavori 404 554 692 736 876 626
Dallo stato finale dei lavori
aUaredazione del certificato
diconaudo/~tare
esecuzione S03 332- 401 401 3SS 433

Totale 1.491 1.957 2.421 2.563 2.896 2.410
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palto per le opere pubblichef con una specifica modifica normaliva18 ~ in~

trodotta proprio per regolamentare i tempi complessivi della proceduraf

che erano privi di puntuale previsione e che presentavano già allora ritardi

notevoli ~ ha stabilito un termine massm\o di sei mesif prolungabile ad un

armof per concludere le operazioni di collaudof termine decorrente dalla

data di fine lavori.

Dallfil1dagine è emerso (ftlbell45.5.) che il tempo medio minimo entro

il quale viene conduso un collaudo risulta essere di 503 gionù per i lavori

Tabella 5.5. ~ Tempi medi delle fasi degli apptllli per classi di importo
Numero di giorni

di importo più modesto. Tale valore diminuisce per tutti i lavort anche per

quelli di importo superiore a 5.000.000 dì et'Ue si attesta per lfinsieme dei

lavori su 433 giorni.

Lfindagine ha consentito dì rilevare il tempo complessivo medio n~

cessario in concreto per arrivare allfattuazione e verifica della iIùzìale v~

lontà di effettuare un intervento di lavori in ambito di rilevanza pubblìci~

stica. I valori complessivi evidenziano per tutte le fasce dfimporto tempi di

assoluto rilievo: anche le opere più piccolef fino a 150.000ec..'Ufnecessitano

complessivamente di ben 1.491 gìon:ù, che salgono a 2.427 per i lavori di

... tempi medi
complessivi ...

18Legge 10 dicembre 1981f n.741.

5. -Doc. CLXXB. n. ] . Vol. I



~Da

Da Da
Finoà 1SO.ooo 750.000 1.000.000 Oltre Totale

lSO.ooo a a a 5.000.000
Area ecu 750.000 1.000.000 5.000.000 ecu

ecu ecu ecu
Nord 1.362 1.788 2.323 2.332 2.818 2.186
Centro 1.697 1.292 1.942 2.125 2.565 2.292
Sud 1.461 2.594 2.969 3.105 3.211 2.133

Italia 1.491 1.957 2.427 2.563 2.896 2.410

Nord Centro Sud Ituia
Dall'affidamento
alla DUbblicazionedel bando 963 938 1.628 1.178
DaDa pubbUcazione del bando
alYaDDlOvazioneesito Dra 152- 198 188 113
Dall'approvazione esito gara
aDostato finaJedei lavori 618 608 647 626
Dallo stato finale dei lavori
aUarèdazione del certificato
di coUaudo/re2olare esecuzione 4S3 S48 270 433

Totale 2.186 2.292 2.733 2.410
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importo fino a 1.000.000di ecu, a 2.563 giorni per quelli fino a 5.000.000 di

ero e a 2.896 per quelli di importo superiore (tabellil5.6.).

TabellR 5.6. ~ Tcmpi medi per clilssi di importo e per area geografiCll
Numero di giorni

Sigtùfic~tive sono anche. le differenze per aree geografiche, con il sud

che mostra tempi molto maggiori rispetto alle altre aree del territorio ~

zionale, in media 2.'733giorni contro i 2.410 della media nazionale (tabella

5.7.);va sottolineato che tale rilevante differenza è tutta ascrivi'bileai 'tempi

amministrativi', concentrata nella fase precedente alla pubbJicazione d,el

ba1'\do(1.628 giorni rispetto ai 1.178giorni della media nazionale).

TabellR 5.7. ~ Tempi mt>mdelle /Rsi degli appalti peraree geografiche
Numero di giorni

Ne consegue che neUe regioni meridionaJi, nel già preoccupante qua-

dro delle anomalie riscontrate nell'intero sistema dei lavori pubbJi~ le di-

sfunzioni connesse al funzionamento degJi assetti burocratico-ammini-

strativi assumono connotati particolarmente inquietanti.

I quesiti in materia di progettazi011e sono stati articolati con riferi-
... prosettazione del-
e operepubbliche... mento solo agli schemi propri della legge quadro, senza far riferimento al

Regolamento generale. Su alcuni temi i dati (soprattutto r elevato numero



1995 1996 1997 1998 Totale
Preliminare ~3.6 5,6 11,8 1S,l 9,6
Definitivo 8.3, 4.3 4.8 5.8 5.7
Esecutivo 59,1 65,0 53.2 59.1 S8,8
Mancata riSl1O$ta, 29.1 25.1 30,2 20,0 25,9

Totale 100 100 100 100 100

1995 1996 1997 1998 Totale
Interno 44,9 41,4 41,1 47,6 43,8
Esterno 33,8 35.5 34.0 38,3 3S,5
Mmtt:ala rlsDosla 21.3 23,2 24.9 14.1 20:1

Totale 100' 100 100 100 100
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di mancate risposte) sono fortemente condizionati dalle modalità progres~

sive con le quali la legge quadro è entrata in vigore; ad esempio si ricorda

come fino al 31 gennaio 1997 sia stato possibile esperìre procedure concor-

suali sulla base di vecchi progetti, con l'espressa previsione di poter appli-

care la normativa previgente alla nuova legge quadro.

Quindi, dall'analisi dei dati riportati nella tabclla5.8. ,è emerso come

solo poco più della metà degli interventi nel periodo considerato siano stati

banditi con riferimento a progetti esecutivi, con tutte le immagìnabill con-

seguenze in tema dì rispetto delle originarie previsioni contrattùaJi

Tabella 5.8. ~ Livello dì progettazione richiesto al progeUista
Valori percentuali

Si può rilevare altresì, come petaltro riscontrato nelle indagini pxiìna

citate, che il ricorso alla progettazione esterna è stato consistente in tutti gli

anni considerati, complessivamente pari al 35,5%(tRbella5.9.). Anche in

questo caso l'elevata percentuale delle mancate risposte (20,7%)non eon-

sente comunque un'analisì approfondita del fenomeno.

Tabella 5.9. ~ Affidamento dellaprogettazione
Valori percentuaJi

Tra i vari temi, sì è posta particolare attenzione ai sistemi di se1~one

dei progettisti, argomento tuttora al centro del dibattito. Le possibilità di ri-

sposta erano volutamente limitate a due soli casi: selezione diretta da curri~

culum o pubblicazione dì apposito bando di gara; orbene, solo in 5,7% dei

casi si è proceduto con il bando e per 32%sì è fatto riferimentoal curricu~

lum, ma il dato più rilevante è l'elevatissimo numero dì mancate risposte,

pari a ben 62,3%,che costituisce l'indice più significativo di come tale tema

rappresenti un punto criuco del sistema, chepone in grandissima difficoltà

... UveUo
dì progetta'don. ...

... progettazione
'~a' ...

h. sistemi
eliselezione ...



1995 1996 1997 1998 Totale
$ 1.1 1.8 4.5 21.8 8,1

No 84,9 79,0 80,7 65,9 16.9
Macalll rl$JKJ$la 139 19.1 14.8 12.4 15,0

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 1000
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i soggetti appaltanti, al punto che preferiscono in stragrande maggioranza

evitare ogni risposta sul punto (tabellll5.10.).

Tabella 5.1 O.~ Modalità dì sele%ionedelprogettìsta
Valori percentuali

1995 1996
Selezione con a".,iculum M,3 33,8
Pubblicazione di bando
M.."atbr' III

Totale

Quindi, probabilmente anche a causa dei ritardi nel completamento

del quadro normativo# nell'insieme la disomogeneità delle risposte fomite e

la sempre alta percentuale di mancate risposte. evidenziano come }#attività

dì progettazione sia quella che sembra manifestare i maggiori ritardi

nell'allineamento al sistema delineato dal legislatore della legge quadro e

confermano le conclusioni raggiunte nelle altre indagini prima ricordate.

... sicurezza
nei c:antieri ...

Non è migliore la situazione in relazione aDo stato di applicazione

della normativat9 dì attuazione della cosiddetta #direttivacantien.

È noto che tale normativa individua quale ambito operativo temporaM

le solo i cantieri per ì quali la progettazione dell#operaè stata affidata a palM

tire dal24 marzo 19~. La situazione è mustrata nella tabeI1ll5.I1.

Tllbella 5.11. ~AppliCR%Ìone de'lll #Direttiva Cllntieri#
Valori percentuaU

19 D.Igs. 14 agosto 1996, n. 494.
20 Circolare Ministero de) lavoro dellS marzo 1997. Jnvero sussistono atti di inter--

pre~one (in particolare Copsiglio di Stato ~ sez. n, parere reso aUaRegione
Lazio nelradunanza del 1° luglio 1998)che evidenziano come il4.tgs n. 494/96
possa ritenersi almeno parzialmente applicabile a partire da) 24 marzo 1997 per
tutti i progetti per i quali sia in corso la redazione del uveUo esecutivo e quindi
anche per quelli il cui affidamento sia già avvenuto prima di tale data. Tale a-
spetto è stato modificato dal d.lgs. 19 novembre 1999,n. 528.
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Ma, pur prescindendo dai problemi di applicazione temporale, dall' e-

levatissima percentuale delle staziOlÙappaltanti che non hanno risposto si

è potuto chiaramente evincere che sussiste una situazione di netta di£fìcoltà

delle stazioni appalti a rapportarsi con la gestione diretta delle problemati~

che deUasicurezza,cosìcome introdotta dalla normativa in esame, essen-

dosi gli enti fino ad allora limitati ~ pur in presenza delle irmovazionidel

199()21~ dì fatto ad una formale acquisizione(e non sempre) del piano di

sicurezza redatto dall'impresa, cui rimaneva ogni onere e responsabilità

pratica di attuazione.

L'indagine ha evidenziato come la maggior parte delle stazioni a~

paltantì non abbia ritenuto dì dover operare in regime della normativa in

materia22,con quasi 80%(76,9%) dì rispostein tal sensonel quadriennìo,di

cui 65,9%001998; significativo è il complessivo numero dì mancate risp~

ste (15,0%).

I quesiti volti a conoscere il costo dei piani dì sicurezza, in relazione

sia alla progettazione sia alla previsione di costo per l'attuazione, hanno vi~

sto la maggioranza delle stazioni appaltanti non fornire alcuna risposta

(quasi 60% in entrambi i casi). Parimenti per la richiesta di conQscere se il

cQStoper la sicurezza fosse stato oggetto dì ribasso (ipotesi che la normati~

va esclude espressamente): si ha che solo il 21,8~ delle stazioni risponde

negativamente, mentre il 22,6% ha dato risposta affermativa e ben il55,6 %

non risponde affatto (tIlbeUa5.12.).

Tabella 5.12. ~ Importo assoggettato a n'basso
Valori percentuali

1995 1996 1997 1998 Totale

3.9 3,5
0,6 0,0

956 96,S
100.0 100.0

21 Legge 19 marzo 1990, n. 55.
22 D.lgs.n. 494/96.



1995 1996 1997 1998 Totale

Pubblicò'incanto 17,1 3D.1 43.6 52,1 37.9
Udtazìone 'Privata 75.1 60,4 501 39.2 54,4
Anoalto concorso 1,8 1.8 04 0,2 1.0
Trattativa orivata. 3.1 2,3 19 4.2 3.0.
M"tl"". riSJlO$M 2.2 4.1 4.0 3,8 3,8

Totàle' 100,0 100,0 100,0 100.0 100.0

199$ 1996 1997 1998 Totale

Rìbasso su elenco orezzi 24,5, 18.4-:. 24,0 24,8 23,0
Offerta Drezzi unitari 149 2$8 XJ...1 19.3 20,9
Ribàsso su importo 54,3 44,6 46,1 48,8 48,3
a base di flara
OHerta economicamente 3,4 4,9 2,6 3,5 3,6
Diù vantauiosa
Mtmada riSl'JOS'" 2.9 .6.4 4.0 36 4,3

Totale 100,0 100,0 100.0 100.0. 100,0
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Capiloto 5

L'indape ha rlleva,to anche una serle dì dati che ha consentito di ì~

n. modalità dentificare attraverso quaJi modaJìtà le stazioni appaltantì pr.ocedono pre-
di affidamento ...

valentemente ad appeltare ì lavori.

L'analisi delle procedure dì scelta dei concorrenti evidenzìa una netta
... licituione preferenza per la licitazione privata (54,4%~ seguitadal pubblico ìncanto

privata ...
(37,9%); si rileva che l'appalto concorso figura in 1~ dei casi (tabe&5.23.)13.

Tabel/a 5.13. ~,Proadura di sCX!ltR del amcorrente
Valori percentuali

In merito aì criteri di aggiudicazione (tabella5.14.), multa preferito il

ribasso sull'importO a base di gara (48.3%),quindi il ribasso su elenco prez":

zi (23%) e l'offerta a prezzi UIÙtari(20,9%);da ultimo l'offerta economica~

mente 'più vantaggiOsa (3,6%); tale ultimo criterio risulta invece molto più

utilizzato per i lavori d'importo superiore a 5.000.000di ecu (11,6%).

T_lla 5.14. ~ Criteri dì aggiudiCll%ione
Valori percentuali

... trattative
pri1tate ...

Un'osservazione a parte va fatta in merito alle trattative private. A

differenza delle indagì1ù prima ricordate, non è possibile formulare alcuna

valutazione di carattere generale. L'indagine, che pure sì fonda sulla tota1ì-

IS La distribuzione percentuaJe si modifica esaminando iJ fenomeno per Je cI,ssì
.d'importo degli appaJtii per gli importi superiori a 5.000.000 dì ecu rimpiego
dell'appaltoconcorsobalza a 7,1" dei casi.



-~~..
1995 1996 1991 1998 Totale

Si 37,4 24,8 15,1 10,6 20,6

No 30,4 35,6 39,9 35,1 35,6

Mmteattl risposttl 32.3 39,6 45,0 54,2 43,8

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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tà dei bandi pubblicati nel periodo di riferimento, non ha potuto rilevare

con valenza sistematica i dati relativi alle trattative private. La nonnativa

in vigore nel periodo preso in esame non prevedeva un sistema dì pubblici-

tà che consentisse.la rilevazione generalizzata degli appalti affidati a mezzo

di trattativa privata (e meno che mai dei cottimi fiduciari). Pertanto,

l'esame dei bandi non consente una sisteu\atica conoscenza del fenomeno e

i valori.p~re acquisiti sono relativi solo a quei bandì che in modo 'anomalo'

sono stati comunque pubblicati, ma che evidentemente non possono essere

in alcun modo riportati ad un utdverso noncon05ctut02l.

n tema deUe varianti in corso d'opera, che certamente rappresenta

uno dei punti critid della complessiva gestione di un appalto di lavori, è

uno di quelli che risente della progressiva entrata in vigore (' delle succes-

sive .modifiche della legge quadro, che non hanno aiutato le sta710lùappal-

tanti nel fomìre indicazioni incontrovertibili in relazione ai quesiti posti.

L'elevato numero dì mancate risposte è il primo indice deU~\difficoltà evi-

dente di chi ha compilato i questionari ad assumere w,a chiarctposizione a

fronte di un fenomeno al centro dell'attenzione e fonte di possibili 'abusi'.

La situazione è illustrata nella tabella5.15. per $li appalti in regùn~ tran..C)ìt<r.

rio.

n. varianti
in ('orso d'opera...

Tabella5.15. ~Appaltì in regime transitorio. Varir.mn in corso d'Ollfrd
Valori pertentualì

21 Questa carenza informativa può essere sanata daUa disposizione (art. 24, co. ,2.)
che prevede le comunicazioni all'Osservatorio sui lavori pubblici delle trattative
private, corredate anche dalle 'motivazioni' che hanno indotto la stazione appal~
tante a privilegiare tale procedura.



1995 1996 1997 1998 Totale

Si 5,6 13,9 14.2 2.4.2 15,3

No 15,2 19,3 34,4 31,3 26,1

Mannlla r'Ì$pO$I4 79,2 66,8 51.4 44,4 58~7

Totale 100.0 100,0 100,0 100,0 1QO,O
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La ftlbtlla5.16. riporta i dati relativi agli appalti a regime.

Complessivàmente, si è registrato un significativo numero di mancate

risposte (43,8%per gli appalti in regime transitorio e 58,7% per quelli a re--

gime). Si sono collocati neU'ipotesi di variante in regime transitorio il20,6%

degli intervistati e in quella di variante a regime il 15,3%.

Tabella5.16. ~Appa"ì Ilregime. Varianti in torso tl'opem
Valori percentuali

Interessante è verificare come il passaggio dal regime transitorio a

quello a norma sembra aver modificato la prassi di effettuare varianti. Nel

regime transitorio, come si rileva dalla tabelltl5.17., esaminando l'incidenza
... iDclcteua dell'importo delle varianti su quello di aggiudicazione, sì rileva che il

suD'importo di
agiudicwone ... maggior numero di varianti (35,1") comportava modifiche in aumento in

misura compresa tra 11% e 20%; seguivano (18,4%)le varianti fino a15%;

ma numerose (10,6%)erano anche le varianti di importo compreso tra il

21% e il 30% di quello di aggiudicazione; oltre si aveva complessivamente

il5% delle varianti.

Tabella 5.17. ~ Af'Ptllti in regime trtmsitorio
Incide". dell'importo delle varianti sull'importo dì aggiudiCll%ione

Valori percentuali

1995 1996
9

3,3
15
1

2,2'
43.1
20,1

100,0



1995 1996 1m 1998 Totale
Minore di ..s~ 1.0 0.0 0.3 3.1 1.6
Da -o.U. a ..sx 0.3 0.6 0.0 0,4 0,3
Nulla 2,2. 4.2 20.0 4.6 8.1
D.O,1~ a5~ 15,1 26.6 42.8 51.4 41,2
Da6~ a10~ 42,0 11,5 13.3 9.6 13.2

Dalì"a20" 3,0 46.9 21.7 22.S 26,4
Da 21" a 30" 35.3 6;1 LO 6.3 1.1
Da 31" a 40" 0,0 0.3 0.3 0,0 0.1
Mauiore di 4O~ 1.0 3.3 0.6 2.1 1.9

Totale 100,0 100,0 100.0 100.0 100.0
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Si nota altresi come per le gare bandite nel 1997 le varianti subi$cono

complessivamente tutte un brusco arresto, con una parziale ripresa l'anno

successivo; sì può osservare, inoltre, che nell99S le varianti lino al3O% ~

rano ancora abbastanza diffuse (20,1%),ma già dall'anno successivo i valo-

ri scendono decisamente (9,0% per il1996 e 4,5% per Ul997) lino al ridot..

tissimo 0,2%dell998.

Con la pieI\a entrata a regime della legge quadro, come sì evince dal..

la tabella5.18., le varianti, dal punto di vista dimensionale, sì concentrano

principalmente (41,2%)in una fascia di incidenza sull'importo di aggiudi-

cazione compresa entro il 5%; pari complessivamente al 13,2% sono le va..

riazioni comprese tra il 6% e il 10% e pari a 26,4% queUe lino al20%; oltre

(fino al30%) le varianti rappresentano il 7,1%del totale.

Tabel1llS.18. ~Appalti tl regime
lnciderr%tl deU'imporlo deUevarianti sull'imporlo di aggiudicazione,peranno

Valori percentuali

... effetti positivi
den.lege quadro

~ di tutta evidenza la netta modifica degti importi in aumento delle

varianti quando si tratti di appalto a regime, con le modifiche che quantita..

tivamente si posizionano in massima parte entro le tre fasce di importo in-

dividuate dalla legge quacfr025.

Tale fenomeno ha nel1997 l'anno di vera svolta, in cui diviene evi-

dente come gti operatori si adeguino alle particolari previsioni della norma

25Art. 25.



pari al 22,3%.

Tnbelltl 5.19. ~SospellsìoJledei lavori
Valori percentuali

1995 1996 1997 1998 To\ale

Si SU 41.7 41.4. 39.1
No 39.7 390 40,5 38.6.
Aiftmarlllr' 27,5 19,3 18,1

Totale 1 O tOO.O 100.0 1010
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sopra citata, per cui, ad esempio, nella fascia di varianti Ù1aumento fino al

5%la frequenza passa al42,8% per il 1997 ed al 51,4%per,i1199B.

I dati rilevati, quindi, se per un verso confermano che quello delle va~

danti rimane uno dei settori di maggiori difficoltà per le stazioni appa1t~

ti, dall'altro indicano chiaramente coute l'ù'\tervento del legislatore abbia

sortito reali eHetti anche in concreto, immediatamente condizionando la

posizione in materia delle stazioni appaltanti

... sospensioni ...
La presenza di imprevisti, che possono essere di varia natu.nk, dalle

vere e proprie esigenze oggettive alle c.renze progettuali, è chiaramente ri~

levablle, oltre che dalle varianti, anche da una serie di fenomeni evidenziati

dall'indagine.Le.sospensionidei laVQri,come appare evidentedalla JRbel1a

5.19., sono una caratteristica significativa degli appalti, verificandosene la

presenza nel 39,1% dei casi, con un elevato numero di mancate' risposte,

Sono state monitorate anche le ragìo~ delle sospensioni: premesso

che esiste una quota sigtùficativa di risposte non cl.assifìcablli (47,4%),dalla

tRbella5.20. emergono comunque quali cause ricorrenti l~aggiornamento

progettuale (17,7%),findisponibi1ìtà dei luoglù (15,3~), le interferenze in

cantiere (11,4%)e l'intervento di altro ente (5,3%);si osserva che tali moti~

vazioni, a meno che non siano supportate dalla presenza degli elementi

oggettivi individuati dalla legge quadr026, ben potrebbero configurare si~

tuazioni di carenza colposa con riferimento all'obbJigo della progettazione

esecutiva e deUa preventiva accertata cantierabllità dell'intervento.

26Art. 25.



1995 1996 1997 1998 Totale

Si 175 22.0 18,4 '19.2 19.3
No 511 51,0 59.8 59.5 55,a
Mltlttata risposta 314 27.0 21.8 21.3 24,8

Totale 1000 100.0 100.0 100.0 1000

1995 1996 1997 1998 Totale

Si 38.4 37,0 38.5 34.2 36.9
No 480 49.7 52.1 56.1 51,9
Mmtcata risposta 136 13.2 94 9,7 lU

Totale 1000 100.0 100.0 100,0 1000
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Tabella 5.20. ... Sospensione dei lavori ...Motivazioni
Valori percentuali

1995 1996
109 21,6
13 4 11,7
17,6 20.3ale

1997
19.3
14.2
16.5

1998
8,6

6
158

Totale
15.3
11,4
171

ta"
Totale

5
6.3

43,7
17

100

05
55

3Wi
l,l
100

0.2
54

43,7
07
100

Parimenti diffuso è il fenomeno delle prorogh~ descritto dalla tabella

5.21.~dalla quale sì evince che si sono verificate proro~e ne119,3% dei ca-

si. Significativa è anche la presenza di procedure per la deterDÙnazione di

nuovi prezzi non inseriti nelle previsioni di contratto; tale fenomeno è stato

rllevato in misura pari al 36,9% (tabella 5.22.).

Tabella 5.21. ... Proroglre
Valori percentuali

... proroghe ...

Tabella 5.22. ... Proroghe am approvazione di nuovi prem
Valori percentuali

Ne emerge, sìnteticamente~un quadro per il qualè'" stando anche so-

lo ai dati espressamente dichiarati dalle, stazioni appaitanti,... mediamente

oltre un terzo degli appalti presenta problemi e carenze che richiedono in-

terventi in deroga alle iniziali previsioni contrattuali e quindi uno slitta-

mento dei tempi ed un uevitare di costi.



Da Da Da
Fino a lSO.ooo 150.000 1.000.000 Oltre Non Totale

150.000 a a a 5.000.000 segnalato
-E!C11 'l5O.ooo 1.000.000 5.000.000 e<:I1

ecu ecu ecu
Si 2,2 2,8 4.8 9.5 28'l 5,3
~No 8'l,'1 86,5 83.9 80.5 59.1 13,6 86,3
MmtartariSJ:lO$ta 10,1 . 106 11,3 99 12,3 21,1 1o.s

Totale 100,0 100.0 100,0 100,0 100.0 100,0 100.0
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... rontenzioso
in fase

c'tiesecuzione ...

Un'altr~ disfw'Zione che incide sull'iter di realizzazione dell'opera

pubblica è il fenomeno del contenzìoso, presente sia in fase di aggìudica~

zione dell' appalto sia successivamente, in corso d'opera (tabella5.23.).

Tabella5.23. ~ Oggetto tki n'corsi
Valori percentuàlf

6.
1

3'l.
3S

100.0 1 O 100.0 1000 1000

I dati riportati nella ta~lla evidenziano che il fenomeno non a:ppare

molto rilevante nella fase pre1ìmìriare dì gara, con ricorsi solo ne13,1 % dei

casi27,mentre acquisisce consistenza in sede di gara: il 35,5% dei ricorsi ~

no avverso il provvedimento dì esclusione e il 16,3% contro il provvedi~

mento di aggiudicazione.

Si de\le pero evidenziare (lllbella 5.24.) come la presenza di ricorsi

aun\enti ù\ modo consistente in relazione al crescente im.porto dei lavori,

Totale
3.1

Tabel14 5.24. ~ Couten%Ìoso in fast dì gtmI
Valori percentuali

arrivando quasi al10% negli appalti di importo tra 1 e 5 milioni dì ecu e a

quasi il 30% (28,7%) in quelli oltre ì 5 miJiOIÙ di ero, indicando come la

comparazione tra i costì del contenzioso e il valore dell'intervento possa e&-

'ZJPoco oltre la metà di essi implicano il ricorso aUa magistratura.



Da Da Da
Finoa 150.000 750.000 1.000.000 Oltre Non TotalE'

150.000 a a a 5.000.000 segnalato
ecù 150.000 1.000.000 5.000.000 ecu

ecu ecu ecu
Si 0.0 2,9 9,3 11,25 28.4 0,0 2,4
No 16.9 '1'l0 70,9 SS,S 38.5 62.6 75,0
Mancala risrJO$t. 23,1 20,0 19,8 2'1,3 33,1 31,4 22,6

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0 100.0 100.0
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sere comiderata un fattore importante nel decidere se Ù\traprendere attività

contenzìose.

Invece, nella fttbella5.25. si osserva che Ù\ netta diminuzione è il nu-

mero dei provvedimenti di sospensione della magistratura, che passa da

49,2% dell995 a 16,2% del 1998.

Tabellet5.25 Procedure di aggìudiCtl%ìoJle sospese
Va'ori percentuali

1996 1991
4.4 28,1

8 1
11,3

100,0 100,0

Si
No
Manalla

.
Totale

Totale
18,3
39,8
419

1000

Indice della conflittualltà Ù\corso d'opera tra stazione appaltante ed

impresa esecutrice, nonché causa dì possibili maggiori oneri, sono le cosid-

dette riserve ~ richieste dì riconoscimento dì maggiori oneri ritualmente

formalizzate dall'impresa appaltatrice nei registri contabìJi dell'appalto ~

espressamente previste e disciplinate nel capitolato generale d'appalto2&,

nonché dal regolamento di contabilità e direzione dei lavori29.

Formalmente, come si rileva dalla fttbelltl5.26., tali richieste risultano

formulate solo nel2,4% dei casi (sia pure con una significativa quota del

22,6% dì mancate risposte). Deve però evidenziarsi come tale p~tcentuale,

u. riserve. ...

Tabella 5.26. ~ Riseroe e relativo contenzioso
Valori percentuali

28Approvato con d.p.r. 16lug1ìo 1962. n.1063/62.
29 Rd. 25 maggio 1895, n. 350.



1995 1996 1997 1998 Tota\e
Si 27,3 23,0 21.6 46,1 28.0
No 65.4 64,5 61.1 25.0 56.7
Manada ri$J1O$ta 7,3 12,5 16.7 288 lS,3

TotaJe 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
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sia diversificata in reJazione alle classi d'importo dell'appalto; infatti a fron~

te di valori inferiori al S% negli appalti fino a 750.000ero, sì sale al 17,2%

nella fascia tra 1.000.000e 5.000.000 di ero e al 28,4% in quelli di importo

superiore a 5.000.000 di eco, a conferma dì come la conflìttualità che non

trova composizione 'bonaria' sia sempre maggiormente rlferibile agli a~

palti di consistente dimensione; il fenomeno è quindi sostanzialmente tìpi~

co di questa tipologia dì appalti, piuttosto che della massa di piccoli in~

terventi.

La previsione dellegìs1atore30, volta a pervenire alla soluzione delle

controversie con accordo bonario in corso d'opera, ha avuto notevole ri~

scontroi l'accordo, infatti, come si rileVJIdalla tabella5.27.,risulta intervenu~

to nel28% dei casi, con un notevole incremento nell'anno 1998 (4~,1 %).

Tabella 5.27.~Act:Ordibonaliin corso d'opera
Valori percentuali

L'evidenzìazìone delle alterazìQIÙ del' normale iter dì realizzazione

delle opere pubb1ìche, quale risulta dall'indagine a campione, non esauri-

sce certo la complessità dei problemi inerenti al settore ma contribuisce a

segnalare situaziOIÙmeritevoli di atteniione da parte dell'Autorità neno

svolgimento della funzione di vigilanza sull' economicità nelloesewzìone

dei lavori pubblici e sulla corretta applicazione dèìIa normativa, sottoli~

neando le difficoltàconnesseall'entrata a regime della riforma. in un mer-

cato molto eterogeneo, caratterizzato dalla preponderante presenza di a~

paIti dì piccola dimensione.

30Art. 31 bis.
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L'attuazione del disegno organizzativo

La legge tluadro.in materia di la,'or, pubblici as..~gna an'Autorità per

la vigilanza sui 11\\'(."lripubblici, rocrentcmente aUa posi~jc.\ncdi indipen-

denza e aUa natura deUe funzioni attribuite, il potere di discip1inare in pit....

na autonomia )a pn.)pria tlrgani7.xaxi()nee'la pn.)pria attività.

Ri~petto ad un modclla a~tratto di ilutnrità indipendcnro, l' t'\S!'l'tto

istituzionale deU'Autnrità che la le~~ quadra di~egna pl'\.'SCntaalcune pt....

cuUarìtà: na, infatti, in comune Cl)nI~aUre Autorit~ i prindri costitutivi ti-

piò ma se ne differenzia perché il supporta strumentc;,lel'ti organizz.,th'o è

di5Ciplinata in modo puntuale dalla legge stt.'S$D.

Da questo punto di "ista è pO'''I..bile ra"viNare una rerta discra!oliatra'

le previsioni normati\'c che' attribui~ono l'n' Autorità fu~ioni rompk'S.~ e

nuO\'c1c l'insieme degli strumenti operati"i n'M..."'I..o.d a sua dispt)!olixioncl'CI'

conseguire gli obictti\'i assegnati.

Sull'organi7-Zazione deU'Autc.)ritàe ~ml l'\.'Clutamcntnde) per.\onalc

dipendente, )a legge fissa infatti taluni vincoli: il personale dei diversi St.'!'-

vizi è previsto da rigide indicazioni quantitati\'e, per le assunzioni è p.re-

scrittoil ricorsa all'istitutodena mobilità,oltreche a pn.)Ct.>durccancorsuali.

Funzionale ai compiti istituzionali dell'Autorità, connotati, come dcttc.),da

rilevanti elementi di novità sono, Ìm'ece, professionalità non age\'oJml~te

acquisibiU attraverso procedure di mobilità o concorsuali. Ciò ha can.coi-

gUato di tenere sattodimen.-donate, e note\'a1mente, le presenze di perso-

nale neU'orgarnco.

A dò si aggiunga che le dispo$izioni regolamentari che completano la

disciplina normath'a assegnano compiti che anCOlpiù richiedano profes-

sionalità specifiche: sì considerino i compiti di ,'igilanza su strutture miste

1 Vedi capitolo 1.

6. . Doc..a.xxII. 11..l . Vol. I

Autonomia ...

...e vincoli
di lege

Compiti e strumenti
ol'84nizzativi propri
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Capitolo 6

come le SOA e di richieste sul funzionamento di queste società per aziorù

che a loro volta devono avere i necessari caratteri di indipendenza.

Sotto' il promo organizzativo, la legge quadro pone espressamente!

alle dipendenze dell'Autorità, che funziona come organo collegiale, la Se-

greteria tecnica, il Servizio ispettivo e l'Osservatorio.

L'Autorità, oltre a queste strutture proprie, dispone anche di altri

strumenti organizzativi previsti dalla legge.

Per le «questioni di ordine tecnico» 1'Autorità può avvalersi deUa

«consuJenza~ del Consiglio superiore dei lavori pubblici e del Consiglio

nazionale per ì beni culturali ed ambientati.,

Inoltre, l'assetto organizzativo dell' Autorità prevede anche articola-

zionì direltamente collegate con le o~azionì regionali. La legge pre-

vede, infatti, che possa avvalersi delle Unità specializzate regionaJi3 e che

l'Osservatorio sì articoli in W\8sezio1'\,ecentrale e in sezioni regionali aventi

se4e presso le regioni e le province autoJ)Ome.Per la definizione di questo,

ultim,o comparto della propria organizzazione l'Autorità ha scelto di porre

in essere, attraverso 10 strumel'\to del Protocollo d'ù'\tesa", previsto dalla

legge, un modello orientato a evitare duplicazioni di strutture di raccolta ed

elaborazione dati sul territorio. Le sezioni regionali deUOsservatorio inseri':'

te nell'organizzazione delle regioni e province autonome hanno organizza-,

zione separata rispetto agli OssèrVatori regionali e dipendenza funzionate

dan' Autorità.

L'organizzazione dei vari settori e le modalità di esercizio delle rela-

tive funzioni, assegnate ~ come detto ~ ad iniziative regolamentari della

stessa Autorità5, sono state adottate con atti ispirati a criteri di trasparenza.,

contraddittorio, flessibilità organizzativa ed efficacia dell'azione, con parti-

colare attenzione per tempi e modalità dì esecuzione. Nel rispetto di questi

principi, le disposizioni regolamentari sono diversamente articolate, con

2 Art. 4, co. 10.
:IVedi capitolo 11.
e n testo del Protocollo d'intE!sa è riportato nel Volume n. Sezione N.
5 I regolamenti approvati dall' Autorità sono riportati nel Volume Il, Sezione L
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differenti gradi di complessità organizzativa, in ragione delle funziOIÙch,

ciascun servizio è chiamato a svolgere.

I regolamenti relativi alla Segreteria teaùca, al Servizio ispettivo e al~

l'Osservatorio contengono, infatti, sia disposìzìòni organizzative sia la dì~

sciplina dei procedimeIltì propri delle funzi01iì assegnate a detti Servizi e

delle modalità dì collegamento con l'Autorità. L'assegnazione a questa ~

me organo collegiale (il Consiglio) delle èOmpetenze deliberanti richiedeva

l'individuazione dei momenti nèi quali i risultati den'attività dei servizi

dovevano essere ad essa deferiti.

Sotto il profilo meramente orgarùzzativo l'assetto che ne deriva è ri~

portato nellafiguTll6.1.

HpTll 6.1. ~ Orgtmigramma
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In base al potere dì darsi la propria organizzazione, l'Àutorlfà si è i~

nottre dotata di un regOlamento di funzionamento del Consiglio, che dìsd~

plina le riunioni per quanto attiene a formulazione dell'ordine del giorno,

convocazione e svolgimento. Le de1iberaziOIÙdel Consiglio sono assunte

con il voto favorevole della maggioranza dei comPOnenti presenti e, in caso

di parità, prevale il voto del Presidente. n Consiglio deh'ber8, inoltre, gli in~

... funzionameato
del ConsigUo ...
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dirizzì generali dell'attività della Segreteria teaùca, del Servizio ispettivo,

dell'Osservatorio e dene altre $trutture, ivi compresi ]a Camera arbitrale ed

il Sistema unico di quaJificazione delle imprese.

n Consiglio dell' Autorità ha approvato il codice di comportamento di

~ cemportamento ~ tutti ì suoi componenti e dipendenti" che fissa una serie di incompabòì1ità

e di regoleda osservare nello svolgimento delle rispettive funzioni.

Per quanto attiene ai procedimenti amministrativi di propria rompe-

...p~dimenti tenza, l'Autorità ha adottato' un regolamentoche disciplinasia i procedi.
alRDÙnistrativi... menti su iniziativa di parte sia quelli promossi d'ufficio. Sono stati" tra

l'altro, fissatiì terminiper la conc1usìol",edì ciascunprocedimento,per con.

sentire la massima partecipazione degli interessati e per regolare l"attività

di acquisizione ~ obb1igatoria o facoltativa ~ di pareri presso organi od

enti interessati.

Particolare rllevanza assume il regolamento che distingue in categorie

i documenti dei qua1il'Autorità dispone, con un dettagliato elenco di quelli

sottratti al diritto dì accesso' per motivi o di riservatezza o di ordine e sicu-

rezza pubblid. Lo stesso regolamento riporta precise regole sullo svolgi-

mento e sul differimento del procedimento di aè<:essoagli atti.

n Consig1io dell'Autorità ha inoltre ritenuto opportuno adottare un

regolamento dei propri interventi, per disciplinare i procedimenti istruttori

da cui derivi Yadozione di atti dì regolazione o di determinazioni" lacendolì

precedere da auctizioni cui 'possono intervenire le amministrazioni e le ca-

tegorie interessate nonché coloro che, avendone fatto richiesta, vi siano stati

ammessi dal Presidente dell'Autorità.

È stato ~pprovato anche un regolamento contenente norme in materia

di ~one delle sanzioni pecuniarie che disciplina, in particolare, 18

contestazione dene violazioni e la ,riscossione delle somme che si rendono

... actesso
ai documenti ...

... interventi
regoJatori ...

... sanzioni
pecuniarie ...

Oipitolo6

dovute.

,
Ai sensi degli articoli 2 e 4 della legge 1 agosto 1990, n. 241.

,
Art. 24, I. n. 241/90.
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Anche le procedure per lo svolgimento di audiziorù periodiche eon i
.U.J'~ aU~OI11

soggetti pubblici e privati operanti nel mercato degli appalti sono state di~ periodiche~

scipUnate da un regolamento.

Per quanto riguarda gli aspetti contabili e la gestione dei fondi asse--

gnati, il Consiglio ha tempestivamente predisposto il regolamento di con-

tabilità finanziaria che, a causa della complessità del procedimento previsto ~.cODtab~

per l'approvazione, non è stato possibile applicare alla gestione del primo

anno.

L'attività regolamentare non si è conclusa; sono in via di definìzione i

regolamenti relativi alleproceduree alle modalità per lo svolgimentodelle
funzioni assegnate dalla legge in materia di Sistema unico di qualificazione

delle imprese e di Camera arbitrale nonché i regolamenti per la determina-

zione delle modalità di conferimento degli incarichi professionali di perizie

ed analisi economiche, per la consultazione degli esperti, per la risoluzione

di questioni controverse, per le modalità di svolgimento delle ispezioni.

Evoluzione
den'attivi~
regolamentare

Può dirsi, però, che l'Autorità ha provveduto ad individuare tutte le

strutture organizzative necessarie. AttuaJmente, alcune di esse sono state

costituite e poste in grado di funzionare e per altre sono in corso dì perfe.-

zionamento le procedure di attivazione'; ha anche provveduto a regolare

nei termini anzidetti le procedure per il conseguimento dei propri fini isti-

tuzionali.

8 Vedi capilo1o 10.
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La Segreteria tecnica

La Segreteria tecnica, alla quale è preposto un dirigente generale, si

articola in settori: Segretariato, Affari istituzionali e giuridici, Risorse uma~ Articolazione

ne e finanziarie, Ufficiodi controllo ~temo. Tutti gli uffici sono subordù1ati

al Consiglio dell'Autorità e suoi ausiliari. in quanto strumentali aJl'espleta-

mento dei compiti istituzìonaJì dell'Ente.

Alla Segreteria teaùca sono demandate le attività connesse aUa ge-

stione dei servizi. comuni utiJizzati dan'intera struttura dell'Autorità: g~ Compiti

stione delle risorse finanziarie, risorse umane e provveditorato, servizio del

personale ausiliario, corsi di formazione e preparazione del personale, pro-

tocollo, sistema informativo e cosi via.

Oltre ai servizi di uso generale, alla Segreteria tecnica è stata affidata

una spedfica attività istruttoria e di elaborazione, che richiede professiona-

lità dotate di notevoli conoscenze teaùche, giuridiche ed economiche, per

esperire le istruttorie dei lavori del ConsigJìo, proporre l'adozione dì atti

regolamentari e dì provvedimenti organizzativi dì competenza del Consi-

gJìo, studiare ed approfondire i dati Ionùti dagli altri servizi e propedeutici

aU'esercizio delle attività proprie del ConsigJìo, dare esecuzione alle delibe-

razioni adottate, esprimere su richiesta del Consiglio ~ parerisu qu~

stiorn dì interesse dell' Autorità.

Tale complesso di attività viene espletato dall'ufficio affari istituziona-

li e giuridici, altresi incaricato dì trattare il contenzioso, organizzare semi-

nari e convegni e curare i rapporti con le :istituzioni intemazionaJi e comu-

nitarie.

GJì uffici della Segreteria tecnica assicurano inoltre una completa col-

laborazione ai componenti dell' Autorità per consentire loro un adeguato

svolgimento delle attività istituzionaU.
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Capitolo 7

Nell#ambito della Segreteria tecnica opera anche rUffiòo studi con

compiti di consulenza giuridica ed economica#ricerca giurisprudenziale e

legislati~ elaborazione di dati e risultati dell#àttività degli altri uffici, an~

che ai finì di predisporre la relazione annuale da presentare al Governo e al

Parlamento.
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n Servizio ispettivo

La norma che istituisce n Servizio ispettivo è oggetto di una singolare

vicenda normativa: previsto daDa legge quadro sui lavori pubblici fin dalla

sua prima stesura, che gli riservava professionalità molto quallficatet, in

seguito ad una modifica normativa2 fu dislocato presso n Mirùstero dei la-

vori pubblici con Jamutata denominazione dì Servizio di Ispettorato Tecni-

co e con1'ordinaria «professionalità amministrativa e tecnica» prevista per

n pubblicoimpiego.Di conseguenza, i suoi compiti restavano circoscritti

all'ordinaria attività di quel dicastero, salvo il caW in cui l'Autorità avesse

esereitato la facoltà dì avvalersene per propri compiti istituzionaH. L'ultima

stesura della legge quadro ha ricondotto il Servizio nell' ambito dell'Auto-

rità ed è l'amministrazione dei Javori pubblici che può avvalersene per i-

spezioni necessarie. In sede di prim~ applicazione della legge stessa, aDa

copertura deD'organico dùigenziale si è 'proVveduto, in via prioritaria, con

il personale che neI hattempo era stato assunto mediante concorso dal Mi-

nistero.

Dal 1° dicembre 1999, con l'entrata in servizio dì 21 dirigenti (16 tec-

nici e 5 amministrativi), sono rimaste vacanti .4 delle 25 posizioni previste

dalla legge. In totale, attualmente l'organico si compone dì 37 addetti, a

fronte dei 125'previsti per operare 'a regime'. In relazione ai quattro posti,

vacanti dì dirigente, non si è ritenuto in questa fase dì dar luogo ad uno

scorrimento delJa graduatoria, dovendosi valutare l'opportunità di comple-

tare le previste professionalità mediante l'assunzione dì elementi dotati di

1 In base alYorlginaria formulazione deBa norma, per l'assunzione dei dirigenti e-
rano richieste spedfica preparazione professionale ed esperienza.

2 Ad opera del d.1. 3 aprile 1995, n. lOt, conv.1. 2 giugno 1995, n. 216 ('Mer1orù bìs').
3 Previsto dall'alt. 4, co. 6, 1.Do109/94 nella 'versione Merloni bis'.

Vicende
deDa normativa
sul Servizio
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(:ompiti

Artic:oluione
degli\lflki

( '",'flnlo 8

sp'dfin1 prt'para7.iont' ~d t'Sp"'rit'n:f.8 pn)ft'ssìonnll' t'Ul1nt'55('ai l't'mpitì i~

s~ltivi.

Sp'Uè\ al C"'I'\Siglio d~1iht'rare l'indiri?.7.o Ut'nt'mlt' 4.1t-1&'f\'i,,-it' t' t\tt

l'SS0 Canna t~apo tuUe le dl'Cisioni (inali oltre il llut-lIe di indim.o t' pro-

~~nÙ'l'\mnlkht' in t'Sito ad è\\'l't'rtfU).\t'I'\Ii, ind(\uini, istruttori,,', iS1't'~ionì, Il nu~

lo dt'l ~n.'i7.it\ si qualifit'a pt'f l'aUività isl""Uiva t' ~r gli 8l'('t'rtlU\\t'nti4 \'U.'1~

It' malt-fit' di \'OffipE'tt,'nza d~JI' Autorità, Nt' d..'rivc\, nt'1 diSl"Uno dt'Ì lE'nisla~

tort'.,l'hc il St'rvi:do devc occuparsi sia deUt' ispt'zioni sia llt'gli tu'Ct'rtam('nti

11.:-11(' matt'rit' di t't)mpt'(cn~.a d..,U'Auh,\fHA ~ ('Ompilo più Rt'ncmh" Irmi"t'r-

saluu"nte in~rt'nte alle atlrib'DJ:Ìoni delfAulorità ~ a supporto del ruolo i-

SUltlY-Iont11.."dì "IUl'Sltl. In 1alt' ambìtò'fulUionalp, dOVl' lE' ispt'7.ioni si \'om~

lano alla più gt'nemle attività di 8C('t-rtamt'nto, in' un mpporto di SIlt-lit'Sa

8"""S,51'10.'0 pt'f la sua pott'l\~jal~ indsivit'à l'atU.\tilà ispt'Ui,'a l'ht', pur ap-

partenendo all'azione amministrativa latamcntu intt'Sa, se nt' dìfft'~ii"

Pt'f l'illsÌta inturft'ren:t.a. lwl!a sfl'm di è\UiviltH' it\tcn~ dì tN?i.

l)Ql ~rvìzio ispeUìvo può avvalt'1SÌ. l.'Ome prima al\."t'llMlo, èml.'he il

:\.lìnistt"ro dt'i la'."t)ri puhblici .:he, d'ù,tl'Sa l'on l'Auturità5, può laro rkorso

ad esso per i propri compiti di ispezione e controUo. Tale previsione ~ che

si inquadra nel p~ generale ~nom~no di collaborazione o rat.'CONOfw\o-

zionale tra amministrazioniauspicato dallo stessolegislatore ~ attnbWsce

all'apparato dell'Autorità, limitatamente aU'aspettoconsiderato, un ,'O!1~

gamento funzionale dettato daDa propria idoneità a soddisfare esigenze

deU'auuuÙ'ùstrazione statale Che, appunto, tro\'aI\O nella spedalizzazione

dei pecuJìari compiti assegnati al Servizio un referente funzionale.

n regolamt'nto di organizzazione del Stn'ÌZio ~ ÌD\prontato aUa l'On~

cezione di un organismo dotato di fiE!SSl'billtàe snellezza di impiego in m~

do da assicurare efficacia. elfidenza e s,peditezza degli interventi di con,pe-

lenza. Scartata ridea di un assetto articolato suDa base di formali compe-

teMe, preventivamente detenninate ~r territorio o pt'f matl'ria, sì l\ "tt\fi-

f Arl4, (o. 6 e co. 10 bis.
s Arl4. co, 10bis, parteseconda.
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neata una struttura operante secondo criteri di organizzazione meglio ri-

spondenti alle esigenze poste dai singoli interventi e sulla base di indirizzi,

criteri e modalità deliberati dal Consiglio in relazione a specifici compiti od

attività di più ampia portata. In concreto, la struttura del Servizio ispettivo

si articola in un Ufficio di segreteria e nella Sezione ispettiva, aUe dirètte

dipendenze del Direttore.

In particolare, l'Ufficio di Segreteria svolge analisi sulla normativa

deII'attività ispettiva, esamina e rieIabora le risultanze delle indagini e delle

istruttorie e, in collaborazione con l'Osservatorio, formu1a~proposte per i-

spezioni e per indagini campionarie sulla regolarità delle procedure di affi-

damento degli appalti e, in generale, su difformità e irregolarità nella ge-

stione delle opere pubbliche. Coadiuva, infine, la Sezione ispettiva in vista

del migliore svolgimento dei compiti a questa demandati.

La Sezione ispettiva compie verifiche e accertamenti, svolge attività

ispettiva, esamina denunce e segnalazioni in vista di un'ispezione o del-

l'archiviazione.

Il Servizio ha finora svolto prevalentemente attività istruttoria a sup-

porto delle decisioni del Consiglio. A causa dell' esiguità del personale e

della solo recentissima assunzione dei dirigenti, non ha invece potuto pro-

cedere ad accertamenti ed ispezioni mediante sopralluoghi.

L'attività del Servizio è stata orientata a fornire tempestiva risposta

aUe richieste proverrlenti dall' esterno. In particolare, ha riguardato l'ac-

quisizione di tutte le segnalaziorrl, esposti e denunce e la loro istruttoria

mediante l'analisi della documentazione richiesta ed acquisita in relazione

al singolo caso nonché dei chiarimenti e delle giustificaziorrl fornite, nel ri-

spetto del contraddittorio e della riservatezza. Sono state inoltre formulate

motivate proposte di archiviazione o di trattazione delle questiorrl esamina-

te e sono stati eseguiti gli adempimenti conseguenti aUe decisioni del Con-

siglio.

Il Servizio ha poi curato l'istruttoria e la trattazione dei numerosi

quesiti sottoposti all'Autorità, in genere riguardanti dubbi interpretativi

noriché l'elaborazione di schemi di atti di determinazione, quando ]a que-

Attività svolte
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Capitolo 8

stione avesse valenza generale. Ha infine gestito il complesso procedimento

di formazione degli atti di regolazione'(acquisizionedi documentazione,

memorie e relazioni scritte attinenti al caso, esame delle risultanze delle

audizioni compiute). Particolarmente significativo è stato l'apporto del Ser~

vizio alla predisposizione dei pareri resi dall' Autorità sui vari regolamenti,

attuativi previsti dalla legge'.

6Per un' analisi di questa attività, v~i capitolo 12. n lesto dei pareri è ripo~to nel
Volume n, Sezionen.
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L'Osservatorio

Nell' assetto organizzativo dell' Autorità, l'Osservatorio dei lavori

pubblici1 rappresenta lo strumento operativo attraverso il quale disporre di

elementi conoscitivi essenziali per poter svolgere la funzione istituzionale

di vigilanza, da un Jato, e di orientamento e indirizzo del mercato dall'altro.

All'Osservatoriopervengono,inviate dalle stazioniappaltanti, tutte le Compiti

informazioni sullo stato del mercato degli appalti pubblici, con una conn~

tazione Idinamica' che segue le diverse fasi del processo produttivo. L'ac~

quisizione delle informazioni è regolata da modalità e scadenze temporali

prescritte dalla legge e disciplinate da atti dell'Autorità.

L'attività dell'Osservatorio si concreta, oltre che nell'acquisizione del~

le informazioni, anche nell'elaborazione delle stesse, come base per molt~

plici valutazioni.

I dati relativi a programmazione, esecuzione e collaudo degli inter-

venti in.matèria di lavori pubblici vengono infatti elaborati allo scopo di ri~

levare le eventuali patologie che si verifichino in relazione aU'osservanza

della normativa, alle procedure di affidamento dei lavori, aU'economicità

della loro esecuzione e al potenziale pregiudizio per r erano.

Tra i compiti dell'Osservatorio rientrano, inoltre, sia la determinazi~

ne dei costi standardizzati per tipo di lavoro e per aree territoriali, da ela..

barare attraverso un dinamico monitoraggio del mercato, sia la tenuta del

casellario delle imprese dì costruzioni qualificate e delle società di attesta..

zione {SOA)2.

1 L'Osservatorio è stato avviato dal Consiglio con deliberazione del19 ottobre 19Q9,
pubblicata sulla G.U. del2 novembre 1999.

2Vedi capitolo 10.
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Si tratta di stmmenti che possono consentire 1'assunzione di precise

strategie per pramuovere la trasparenza del mercato, Urta maggiore om~

geneità di compartamento delle amministrazioni nell'attuazione dei pr~

grammi di spesa e la qualità del prodotta.

A narma di legge, l'Osservatorio si articola in Urta sezione centrale

collegata con le sezioni regionali seconda modi e protocalli definiti di can~

certa daWAutorità e dalla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Sta~

ta, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzana'.

Per assicurare l'aperatività dell'Osservatario, la sua sezione centrale è

stata articalata in quattro settori: Laboratorio informativo, Valutaziani di

processo, Analisi e metodologie, Informazione e camunicaziane.

n Laboratorio i,z/ormativo, costituito dal complesso delle strumentazio~

IÙ informatiche e dotata di addetti ~pecia1izzati" provvede a progettare e

gestire le reti interne ed esterne che callegana la seziane centrale dell'Os~

servatorio can quelle regionali e con numerosi enti pubblici, a tenere ed ag~

giomare gli archivi informatici dell'Autorità, le banche dati e gli archivi di

settore.

Ihettore Valutazionidì processosvolge analisi e valutazioni concemen~

ti la programmazione triennale e gli elenchi annuali r;lilavori pubbJici, i dati

informativi sui lavori pubQlici in tutto il territorio nazionale, compie il mo~

IÙtaraggio di bandi ed avvisi di gara, aggiudicazioni e affidamenti, imprese

partecipanti, impiega della mano d'opera,_rispetto delle norme di sicurezza,

costi e relativi scostamenti ~petto a quelli preventivati, tempi di esecuzi~

ne e modalità di attuazione degli interventi, ritardi e d.isfunziani.

n settoreAnalisie metodologie svolge, secondo criteri generali appr~

vati dal Consiglio, attività di studio e di supporto alle decisioni, finalizzate

alla selezione ed elaborazione dei dati, all'individuazione degli 'indicatori'

più significativi per evidenziare le disfunzioni nel settore degli appalti e

delle concessioni di lavori pubblici.

n settoreInfoJ71Ul%ionee comunicazione garantiscel'accessogeneralizza~

to, anche per via informatica, ai dati raccolti e alle relative elaborazioni ed'

3Vedi capitolo 11.
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adempie, su indicazione del Consiglio dell' Autorità, agli oneri di pubblicità

e di conoscibilità; consente infine ~ su richiesta ~ l'accesso agli atti e cura

l'organizzazione delle iniziative informative e delle pubblicazioni dell'Au~

torità.
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TISistema unico di qualificazione e la Camera arbitrale

L'Autorità è chiamata a svolgere rilevanti compiti di vigilanza anche

per quanto riguarda due elementi fondamentali introdotti dalla legge qua~

dro: il Sistema unico di qualificazione delle imprese e la Camera arbitrale.

Per l'espletamento di questi compiti, già prima dell' emanazione del rego--

lamento si è attivata per definire il relativo assetto organizzativo, sia per

quanto riguarda l'individuazione di nuove strutture, sia per l'attribuzione

di nuovi compiti a quelle esistenti.

n ruolo di vigilanza dell'Autorità sul sistema di qualificazione intro--

dotto dalla legge quadro è stato precisato nel regolamento definitivamente

approvato e in vigore.

A norma di legge, r Autorità, sentita una commissione consultiva isti~

tuita nel proprio ambito, autorizza le Società Organismi di Attestazione

(SOA), soggetti di diritto privato titolari di potestà pubblica, ad attuare il

sistema di q,11aljfjcazione,che consiste nell'attestazione della qualificazione

delle imprese, rilasciata in base a contratti intercorrenti con queste ultime e

necessaria affinché le stesse si rendano contraenti delle stazioni appaltanti.

Ruolo dell' Autorità è dunque quello di individuare le società di dirit~

to privato dotate dei requisiti per rilasciare l'attestazione di qualità, auto--

rizzarle ad operare e revocare l'autorizzazione, a seguito del venir meno di

quei requisiti. Presso l'Autorità vengono quindi tenuti, aggiornati e resi

pubblici dall'Osservatorio, sia l'elenco delle SOA autorizzate a svolgere

l'attività di attestazione sia l'elenco delle imprese che hanno conseguito la

qualificazione.

La permanenza dei requisiti in capo alle SOA e il loro comportamen~

to, che deve essere improntato a principi di trasparenza e di garanzia di par

condiào tra gli operatori, è oggetto di monitoraggio esercitato dall'Autorità,

7 . ~ Doc. CLXXn, n. l ~ Vol. J
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anche tramite ispezioni e richieste di documenti. Il controllo sulle SOA può

essere anche richiesto da un'impresa che rivolga un'istanza motivata di ve~

riflca circa la sussistenza dei requisiti che hanno consentito il rilascio

dell' attestazione a favore di altra impresa.

Sempre su richiesta delle imprese interessate, l'Autorità controlla le

determinazioni assunte dalle SOA in merito ai contratti stipulati dalle stes~

se imprese per ottenere la quafificazione. In questi casi, l'Autorità, previa

acquisizione di tutte le informazioni necessarie, può indicare alla SOA le

condizioni da osservàre per dare esecuzione al contratto stipulato con

l'impresa. Anche le attestaziorii rilasciate dalle SOA sono oggetto di con~

trollo dell' Autorità, attraverso verifiche a campione.

Per l'adeguato svolgimento 'a regime' deì1e incombenze derivanti

dall'istituzione del nuovo Sistema di qualificazione delle imprese, è neces~

sario, da un lato, acquisire adeguata professionalità e sussiste, dall' altro

r opportunità che la struttura operativa sia adeguatamente potenziata. In

attesa di questa auspicata modifica legislativa si sono assunte iniziative per

assolvere, nel breve tennine, le incombenze derivanti dall'istituzione del

Sistema, utilizzando le strutture esistenti.

Innovazionè di sostanziale rilievo apportata dalla legge quadro è

l'istituzione presso l'Autorità della Camera arbitrate, che giudicherà sulle

controversie in materia di opere pubbliche, comprese quelle conseguenti al

mancato raggiungimento dell'accordo bonario.

L'istituzione deUa Camera arbitrale presso }'Autorità sì riconduce alla

scelta del legislatore di individuare nell'Autorità stessa l'organo di tutela

dei valori di buon andamento ed imparzialità e della 1iberaconcorrenza fra

gli operatori, nel rispetto del diritto comunitario, con conseguente vigilanza

e monitoraggio sul contenzioso in materia di lavori pubblici. La posizione

di indipendenza attribuita dalla legge all'Autorità le conferisce l'idoneità a

creare, nell'ambito della sua struttura, un organo per la definizione delle

controversie, sulla base di una decisione consensuale delle parti.

In particolare, sotto il profilo organizzati va, spetta aU'Autorità nomi-

nare il Consiglio arbitrale, organo deUa Camera, scegliendo i membri tra
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soggetti che siano in grado eligarantire indipendenza ed autonomia a qu~

sto istituto e provvedere alla scelta del Presidente del Consiglio arbitrale.

L'Autorità fornirà proprio personale per la struttura eli segreteria da desti~

nare alla Camera arbitrale.

Le norme di procedura del relativo giudizio e le tariffe per la deter~

minazione del conispettivo dovuto dalle parti per la decisione delle con~

troversie, saranno emanate con decreto del Ministro dei lavori pubblici, di

concerto con il Ministro di grazia e giustizia, entro tre mesi dalla data di en-

trata in vigore del regolamento di attuazione della legge quadro.

La Camera arbitrale cura la formazione e la tenuta dell' albo degli ar~

bitri, redige il codice deontologico e provvede agli adempimenti necessari

alla costituzione e al funzionamento dei collegi arbitrali.

L'origi:naria formulazione della norma sulla definizione delle contro-

versie] aveva suscitato numerosi dubbi interpretativi e non poche perples-

sità circa la legittimità costituzionale di alcune sue previsioni. La nuova st~

sura2, sostituendo Ù'\tegralmenteil testo, ha Ù'\trodotto al primo comma la

generale possibilità di deferimento ad arbitri di tutte le controversie deri~

vanti dall' esecuzione del contratto.

Va evidenziata la riconosciuta natura facoltativa dell'arbitrato, anche ....onentamento
alla luce del consolidato orientamento della Corte costituzionale Ù'\ordine giurlsprudenziaJe...

alla illegittimità dell'arbitrato obbligatorio, in quanto chi vuoI far valere un

diritto in giudizio non può che rivolgersi ai giudici ordinari oppure ai giu~

did speciali3, con la sola alternativa del ricorso al giudice arbitrale come li~

bera scelta volontaria da parte dei soggetti contendenti. È questa una solu-

zione conforme ai risultati dell' esperienza maturata nei rapporti tra sogget-

ti privati.

Possono essere deferite alla competenza arbitrale le controversie d~

rivanti dalla esecuzione del contratto ma non quelle attinenti alle procedure

di affidamento degli aPPalti.

... competenze

1 Art 32.
2 Dovuta aUa 1.n. 415/98.
3 Artl 102 e103 Cost



PAGINA BIANCA



Senato della Repubblica ~ 101 ~ Camera dei deputati

XUI LEGISLATURA~ DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI -DOCUMENTI

Capitolo 11

Capitolo 12

Capitolo 13

Capitolo 14

Sezione III

Interventi e primi percorsi dell' Autorità

Le iniziative di collegamento con soggetti e istituzioIÙ

L'attività consultiva e i temi di riflessione

La risposta del mercato degli appalti all'istituzione dell'Autorità
e le scelte valutative a fronte delle questioni emerse

Gli interventi di regolazione, le indagini speciali
e l'attività sanzionatoria



PAGINA BIANCA



Senato della Repubblica ~ 103 ~ Camera dei deputati

xm LEGISLATURA~ DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI. ~ DOCUMENTI

11

Le iniziative di collegamento con soggetti e istituzioni

Concretezza ana funzione di vigilanza, che spetta all'Autorità, può

essere assicurata soltanto se attivi e intensi divengano i collegamenti con

tutti i soggetti, pubblici e privati che, a vario titolò, intervengono nel merca~

to dei lavori pubblici in ambito locale, nazionale ed europeo.

L'insieme delle diverse iniziative è stato orientato a definire, nello

spirito della legge quadro e per il perseguimento dei principi di legalità ed

efficienza posti a base della propria attività, rapporti con detti soggetti

pubblici e privati perché l'Autorità potesse proporsi come destinataria di

informazioni e segnalazioni e al tempo stesso come promotrice di attività

per il coordinamento delle diverse iniziative in campo e per stimolare a~

dempimenti funzionali alla piena applicazione della legge. Le linee di atti~

vità intraprese al riguardo sono molto diversificate; qui ne verràImo deli~

neati i tratti essenziali e saranno esaminate le iniziative più significative ad

esse riconducibili.

Come previsto dalla legge quadrot, l'Autorità ha innanzi tutto avviato

contatti con le strutture che dispongono di sistemi di elaborazione dati ri1e~

vanti per il settore dei lavori pubblici, per acquisire informazioni in merito

alle specifiche banche dati (tipologia dei dati, periodicità e modalità di rac~

colta) e poter quindi verificare l'effettiva possibilità di istituire collegamenti

stabili.

ta norma già ricordata prevede infatti che l'Osservatorio operi me~

roante procedure informatiche sulla base di apposite convenzioni, anche at~

traverso collegamenti con gli analoghi sistefiÙ della Ragioneria generale

dello Stato, dei ministeri interessati, dell'Istituto nazionale di statistica,

t Art. 4, co. 15.

L'Autorità
come 'punto
di riferimento'

Banche dati
di aJtri enti
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dell'Istituto nazionale della previdenza sociale, dell'Istituto nazionale per

l'assicurazione cohtro gli infortuni sul lavoro, delle regioni, dell'Unione

province d'Italia, dell' Associazione nazionale comUIIÌitaliani, delle Camere

di commercio, industria, artigianato e agricoltura e delle Casse edili.

Dall'esame delle disposizioIÙ normative concernenti funzioIÙ ed arti-

colazioni dell'Osservatorio si desume, più in generale, che il legislatore lo

abbia previsto come beneficiario dei sistemi già in atto presso altre ammini-

strazioni pubbliche. Una conferma in tal senso è intervenuta con le disposi~

zioni contenute nella legge2 istitutiva del sistema di monitoraggio degli in-

vestimenti pubblici presso il OPE e nel disegno di legge recante misure per

la prevenzione dei fenomeni di corruzione.

Queste previsioni sono certamente coerenti con principi di economici-

tà, cosi da non richiedere dati già in possesso di pubbliche amministrazioni,

ma per la funzionalità e la rispondenza .ai fini istituzionali dell' Autorità,

non può essere totalizzante il ricorso da parte dell'Osservatorio, come unica

fonte di informazione, alle banche dati richiamate.

L'indagine compiuta in proposito3 ha infatti posto in rilievo che, in

via generale, gli uffici della maggior parte delle amministrazioni centrali e

locali mantengono aggiornata la situazione delle opere pubbliche di loro

competenza, ma i dati vengono raccolti in modo disomogeneo e non sem-

pre memorizzati con strumentazioni informatiche. Per ovviare a questi

problemi 'SOnostati messi in atto progetti di raccolta dati informatizzata che

però non possono produrre, nell'immediato, risultati soddisfacenti. In so-

stanza, tempi e modi dì aggiornamento delle banche dati indicate dalla leg-

ge quadro sono tali che è apparso sconsigliabile affidare la funzionalità e

l'operatività dell'Osservatorio a questa fonte di informazioni. Di conse-

guenza, il Consiglio dell'Autorità ha deliberato di avviare una raccolta del-

le informazioni e dei dati rilevanti espressamente indicati dalla legge.

2 Legge 17 maggio 1999, n. 144.
3 Per la descrizione dei risultati ottenuti, vedi capitolo 16.
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Sempre in attuazione di espresse previsioni normative relative all'Os~

servatori04, l'Autorità ha provveduto, sin dalla data della formale costitu~

zione dello stesso, ad avviare contatti con la Conferenza permanente per i

rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano,

per giungere a definire i modi ed i protocolli dell'articolazione regionale

dell'Osservatorio. A tal proposito, è stato costituito un gruppo di lavoro

misto (Autorità~Regioni) per elaborare le linee guida per pervenire, in mo-

do sollecito, a rendere operative le predette sezioni regionali.

È stato elaborato, a conclusione dei lavori, un Protocollo generale che

detta le linee ed i criteri per il buon funzionamento delle sezioni regionali,

sul quale, a temùni di legge, è stato ottenuto il concerto della Conferenza

permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di

Trento e Bolzano. È stato approntato anche uno schema di protocollo d'in~

tesa per la disciplina dei rapporti tra l'Autorità e ciascuna regione o provin-

cia autonomas. In conseguenza di questo accordo bilaterale, sono state atti-

vate le sezioni regionali, al cui funzionamento l'Autorità contribuirà nei li-

miti delle proprie disponibilità di bilancio.

ParalleJamente, attraverso lo stesso gruppo di lavoro, si è proceduto

alla definizione delle schede di ruevazione' dei dati relativi alle fasi di rea-

1i'T.7.azionedell'opera pubblica, alla anagrafica delle stazioni appaltanti, alle

informazioni consuntive annuali per gli appalti al di sotto dei 150.000ecu,

nonché a quelle analitiche sulle trattative private al di sopra e al di sotto di

tale soglia?

4 Art 4, co. 14.
5 n protocollo è stato sottoscritto da tutte le regioni, tranne Abruzzo, Puglia, Sard~

gna, Valle d'Aosta e le province autonome di Trento e Bolzano. I testi di ambedue
i Protocolli sono riportati nel Volume IT,Sezione IV.

6 Pubblicate sulla Gazzetta Ufficiale del15 dicembre 1999, n. 293 e del 22 febbraio
2000, n. 43. n contenuto delle schede è riportato nel Volume n, Sezione IV. Per
consentime la compilazione e la trasmissione per via informatica, r Autorità ha
anche predisposto da115 febbraio 2000 fattivazione di un siro Internet dal quale
ciascuna stazione appaltante può estrarre la scheda o le schede informative di
propria competenza.

7 Le indicazioni sui dati da acquisire sono contenute nell'art 4, co. 16, letl a) e
all'art24, co. 17 e 18.

Regioni ...

.~sezioni regionali
deJ1'Osservatorio ...
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Si sono casi poste le basi per la realizzazione di una banca datiinfor~

matizzata nena quale, a partire dal l o marzo 2000, i dati che saranno inviati

dalle stazioni appaltanti verranno archiviati in maniera sequenziale, in mo-

do da renderli facilmente utilizzabili.

Ancora con riferimento ad espresse previsioni normative8, l'Autorità

sped~i=: ha avviato contatti con le Regioni per accertarsi circa r operatività delle Uni~

tà specializzate per l'espletamento delle procedure relative ad appalti di

opere pubbliche9, dene quali ècmamata ad avvalersi. A tutt'oggi IO,in base

ane risposte pervenute, si può rilevare che le.unità sono state formalmente

costituite solo in nove regioni mentre in altre cinque.i relativi compiti sono

esercitati da strutture diverse e in sei regioni non si è provveduto né ad isti-

tuire le unità né ad attivame comunque le funzioni.

Anche per quanto riguarda gli altri organismi dei quali è chiamata ad

avvalersil1 ~ .Consigliosuperiore dei lavori pubblici.e Consiglionazionale

per i beni culturali e ambientali ~ l'Autorità ha ritenuto di segnalare ai mi-

nistri interessati l'opportunità di adottare un atto organizzativo che stabili-

sca la competenza a formulare i pareri richiesti, con utili effetti per la loro

sollecita pronuncia.

Oltre ai collegamenti espressamente previsti dalla legge, 1'Autorità ha

Contattiad operato nel senso di ampliare l'ambito dei propri interventi ~ in coerenza
ampio raggio ...

con l'interpretazione data alla propria funzione di vigilanza ~ per appro-

fonclire la conoscenza del sistema delle opere pubbliche nelle sue molteplici

espressioni.

Al fine di rendere la propria azione sempre più adeguata al perse-

guimento delle finalità assegnate dalla legge, l'Autorità ha operato per pro-

8Arl4, co. 5.
9 Previste dalf art. 14, co. 1, d.l. 13 maggio 1991, n. 152, conv. 1.121uglio 1991,

n.203.
10L'informazione è aggiornata al 28 gennaio 2000 e si riferisce a venti regioni.
11Vedi capitolo 6.



Senato della Repubblica ~ 107 ~ Camera dei deputati

xm LEGISLATURA~ DISEGNI DI LEGGE E R.ELAZIONI ~ DOCUMENTI

muovere un costante aggiornamento culturale, anche attraverso la parteci~

pazione ad 'iniziative (seminari, tavole rotonde e così via) intese all'atr

profondimento di tutte le tematiche riguardanti. la materia dei lavori pub-

blici e di quelle strettamente collegate.

Inoltre, in aggiunta alla raccolta di dati quantitativi, di cui si è detto, è

stata promossa l'acquisizione di tutta la documentazione e delle informa~

zioniutili al fine sia di accertarel'esistenzadi disft.mzionie patologiesia di

conoscere le iniziative che a vario titolo, in ambito nazionale e nell'Unione

Europea, contribuiscono all'affermazione dei principi di trasparenza, effi~

denza, economicità ed efficacia e all'approfondimento del dibattito scienti~

fico e culturale sul tema delle opere pubbliche. Queste iniziative sono state

assunte anche nella consapevolezza dell'importanza di conoscere e monit~

rare le esperienze provenienti' dal basso' per ampliare, anche con contenuti

strettamente collegati alle realtà locali, la propria conoscenza del settore.

In questo spirito, sono stati assunti contatti con soggetti pubblici e

privati, rappresentativi degli operatori nel mercato dei lavori pubblici dal

lato sia della domanda sia dell'offerta, per stimolare segnalazioni utili ad

identificare problenù interpretativi generali e fenomeni diffusi di vischio~

sità delle procedure che.ostacolino una gestione dei lavori pubblici idonea

ad assicurare qualità, efficienza ed efficacia. Sempre in materia di deviazio~

ni dell'attività amnùnistrativa dalle r~gole del settore,. sono stati intrapresi

ccmtatti con i Tribunali amministrativi e con il Consiglio di Stato, per acqui~

sire contezza di loro pronunce che configurino responsabilità delle pubbli~

che amministrazioni in materia di appalti, fattispecie oggetto dell'attività di

vigilanza.

L'Autorità ha inoltre promosso contatti con quei soggetti la cui attivi~

tà istituzionale presenta profili di collegamento funzionaJe con la propria

azione di vigilanza. In questo senso vanno intesi i contatti avviati con

r Autorità garante della concorrenza e del mercato, per lo specifico profilo

della tutela della hoera concorrenza tra gli operatori del settore, con

l'Autorità garante per la protezione dei dati personali, con riferimento agli

specifici problemi connessi all'utilizzazione delle informazioni e dei dati e
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con il Ministero del tesoro, per quanto attiene all'attività di raccolta ed ela~

boraZione di dati relativi agli investimenti pubblici, anche in considerazio~

ne della loro regionalizzazione.

Tra le iniziative già maturate' dal basso', in Italia, specifica attenzione

ha rivolto l'Autorità a quelle orientate a proporre modelli operativi per af~

frontare, in collegamento con le diverse realtà territoriali, l'applicazione dei

principi di legalità, efficienza e trasparenza nel settore degli appalti, attra~

verso la definizione di 'protocolli di legalità'. Con questo strumento, enti

territoriali, prefetture e altri uffici statali, istituzioIÙ e formaziolÙ sociali a

vario titolo esponenti delle collettività locali, convengono nuove procedure

e forme di intervento per individuare e scoraggiare il verificarsi di fenome~

ni di sostanziale illegalità nel settore degli appalti pubblici. Il panorama

delle iniziative maturate al riguardo è diversificato sia per gli specifici o~

biettivi posti a base di ciascuna di esse sia per la varietà delle istituzioni e

dei soggetti coinvolti.

L'Autorità, oltre che mantenere i collegamenti con i promotori delle

anzidette iniziative, ha a11cheritenuto di sensibilizzare sulla materia il Mi~

nistro degli interrù per avviare fonne di collaborazione istituzionale orien~

tate a promuovere sistematicamente la raccolta e lo scambio di informazio~

ni sulle iniziative avviate sul territorio nazionale nelle quali siano presenti.

le prefetture e sui loro risultati, per favorire, anche attraverso questo stru~

mento, la piena applicazione della legge quadro.

Coerentemente con i compiti che la legge assegna all'Autorità ~ che

comprendono, tra l'altro, la vigilanza sul rispetto del diritto comunitario e

del principio della libera concorrenza tra gli operatori ~ sono stati. altresì

avviati rapporti con soggetti ed istituzioni che in ambito comunitario inter~

vengono direttamente o indirettamente nella materia dei lavori pubblici.

Considerata la grande ri1evanza che le iniziative della Commissione

europea nella materia dei lavori pubblici rivestono per l'attività dell' Au~

torità, è stato attivato un collegamento con la rappresentanza italiana a

Bruxelles, per acquisire sistematicamente informazioni circa le iniziative as~
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sunte e i provvedimenti adottati in sede comU!\itaria nella materia di com-

petenza. Sono stati inoltre avviati contatti con la Direzione generale XVdel-

la Commissione europea per i problemi attinenti al mercato interno e alla

politica degli appalti pubblici della UBi con la Corte dei conti europea, al

fine di instaurare U!\aproficua collaborazione nell'attività di vigilanza sul

corretto impiego dei finanziamenti comwùtari; con la Presidenza del Con-

siglio dei ministri, Dipartimento per le politiche comwùtarie, per la parte-

cipazione alle riunioni riguardanti le procedure di infrazione contestate

dalla VE allo Stato italiano. L'avvio di questi contatti ha posto le premesse

perché l'Autorità possa svolgere la propria attività istituzionale di vigilanza

sul rispetto degli obblighi comU!\Ìtari. .

Ancora in ambito europeo, sono state acquisite informazioni tramite

le ambasciate di ciascuno Stato membro, circa l'esistenza di organismi o~

.mologhi.(seppur variamente denominati: agenzie, dipartimenti o autorità)

che esercitino la vigilanza sui lavori pubblici negli altri Paesi dell'Ulùone.

Con tali organismi sono stati quindi avviati scambi di informazioni con

l'obiettivo dì arrivare, in W1prossimo futuro, ad instaurare W18sistematica

attività di collaborazione per definire un quadro aggiornato e completo

sull'applicazione delle direttive comunitarie in ciascuno Stato membro e

sulle soluzioni giuridico-istituzionali adottate per la soluzione delle contro--

versie.

L'interesse per le iniziative europee trova anche fondamento nel di-

battito attualmente in corso ~ avviato in seguito all'invito alla riflessione

contenuto nella Comunicazione (98) 143 ~ sulle modifiche da introdurre

nel sistema dei contratti pubblici per migliorame la flessibilità e l'efficacia e

sul ruolo potenziale delle Autorità indipendenti per contribuire a tale evo-

luzione. In questo ambito, l'Autorità ha ritenuto importante promuovere la

propria partecipazione alla costruzione del nuovo sistema comunitario su-

gli appalti di lavori pubblici ed è risultata particolarmente significativa

l'esperienza avviata con la Danish CompetitionAuthority, responsabile del
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Twinning-PHARE
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negoziata

Capitolo 11

Progetto Pilota promosso dalla Commissione Europea al quale 1'Autorità

sta fornendo il proprio contributo di esperienza e di proposta12.

Sempre in ambito europeo, l'Autorità sta operando congiuntamente

al Dipartimento per le politiche comunitarie della Presidenza del Consiglio

dei Ministri per la realizzazione del Ttvinnillg Project, volto a fornire sup--

porto operativo alle amministrazioni nazionali dei Paesi candidati a far par-

te dell'Unione Europea, per favorire l'estensione a quei Paesi di programmi

e regimi giuridici èoerenti eon la disciplina comunitaria. I progetti di inter-

vento sono finanziati dall'Unione Europea con i fondi PHARE e vengono

programmati dagli Stati membri attraverso proposte di collaborazione ai

governi nazionali dei Paesi dell'Europa centro-orientale provenienti da un

singolo Stato membro o dalla collaborazione bilaterale o plurilaterale. Le

proposte già presentate da parte del Dipartimento delle politiche comunita~

rie e dell' Autorità, quest'ultima per la parte riguardante i pubblici appalti,

per la Lituania, la Slovacchia e la Romania sono incentrate su progetti con-

gitUlti con altri Paesi della UEt3, per valorizzare l'interazione tra esperienze

amministrative e professionali provenienti da Paesi con differenti sistemi

giuridici. Le prime due proposte sono state già approvate mentre la terza è

attualmente in attesa di una valutazione da parte della Commissione euro-

pea.

Sono state inoltre assunte iniziative volte ad acquisire informazioni

sugli interventi realizzati attraverso forme di incentivazione e di contribu-

zione a sostegno delle aree depresse del Paese, attuate mediante la cosid-

detta programmazione negoziata,che concretamente si realizza attraverso i

ben noti strumenti del patto territoriale, del contratto di pr.ogramma e del con-

trattodi area. Si è infatti ritenuto opportuno offrireagli operatori un quadro

di riferimento chiaro sulle implicazioni derivanti dalla legge quadro per tali

12Vedi capitolo 2.
13 In particolare, il NOU (National Board forPublic Procllrement) svedese ~ per la Li-

tuania e la Slovacchia ~ e il Governo greco per la Romania.
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nuove modalità di intervento, finar1Ziariamente rilevanti e destinate ad af-

fermarsi ulteriormente in futuro.

Le norme14che disciplinano la concessione di agevolazioni, mediante

gli strumenti indicati, nei confronti di .iniziative intese al sostegno delle aree

depresse' del territorio nazionale non prefissano le quote di finanziamento

pubblico rispetto ai contributi di eventuali cofinanziatori privati. Ciò com~

.porta'l'impossibilità ~ in via preventiva e generale... di stabilire se g1i

strumenti della programmazione negoziata siano compresi o esclusi dal-

l'ambito di applicazione della legge quadro in materia di lavori pubblici. Le

deliberazioni del CIPE15inoltre non quantificano né predeterminano quote

sotto il profilo delle agevolazioni e delle contribuzioni. In linea di principio,

quindi, agli interventi suddetti si applica la normativa della legge quadro16,

ferma restando la necessità di una valutazione caso per caso, in relazione

alla concreta rilevanza delle quote di contributo pubblico.

Per contribuire a delineare con chiarezza l'ambito di applicazione del-

la legge quadro e offrire agli operatori elementi di riferunento ben definiti,

l'Autorità ha ritenuto opportuno stabilire contatti diretti con il Ministero

del tesoro e con i responsabili sul territorio dei singoli patti, contratti d'area

e contratti di programma. L'attività di reperimento delle informazioni è

tuttora in corso e non è possibile trarre conclusioni sulle concrete modalità

di realizzazione di tali interventi e, pertanto, sull'ambito effettivo di appli-

cazione della legge quadro nel campo considerato. Dalle informazioni ac-

quisite, comunque, è possibile rilevare che, affinché gli operatori possano

avere un quadro certo di riferimento al riguardo, sarebbe auspicabile che

nell' atto di finanziamento fosse specificata l'attribuzione delle risorse aIle

diverse componenti dello stesso (attrezzature, edifici, e casi via). La ma-

14 D.l. 22 ottobre 1992, n. 415, cony. 1.9 dicembre 1992, n. 488; d.l. 23 giugno 1995,
n. 344, conv. l. 18 agosto 1995, n. 341; d.1gs. 3 aprile 1993, n. 96; d.1. 23 ottobre
1996, n. 548, conv.1. 20 dicembre 1996, n. 641; 1.30 giugno 1998, n. 208.

15 Le concrete modalità di attuazione deUa programmazione negoziata sono rego-
late dalle deliberazioni del CWE assunte il25 febbraio 1994, il21 marzo 1997, il18
dicembre 1997, il 26 febbraio 1998, il17 marzo 1998, il 6 maggio 1998, i19 lug1io
1998.

16Art. 2, co. 2, lett. c).
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teria, peraltro, è in evoluzione. L'eliminazione17 delle parole «ed edifici

industriali» dal testo della legge quadrat8 ne aveva in pratica ristretto l' am.~

bito di applicazione. La mancata conversione del decreto lascia immutati i

termini del problema, anche se sono in corso nuove iniziative legislative al

riguardo. Rimane ferma, comunque, l'opportunità dell' accertamento caso

per caso, considerato che alle scelte delle imprese esecutrici già adottate si

applica comunque la disciplina previgente.

17Ad opera del]'art. 12, d.l. 30 dicembre 1999, n. 502-
18Art. 2, co. 2.
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12

L'attività consultiva e i temi di riflessione

In coerenza con le attribuzioni previste dalla legge, }'Autorità, oltre

ad attuare interventi di tipo operativo in funzione di specificbe circ05tan~

zel, ha ritenuto di procedere ana predisposizione di pareri relativamente al~

la materia normativa regolamentare nonché all'approfondimento di temati-

che generali attraverso la redazione di specifici documenti.

L'esercizio di una funzione consultiva, riferita non solo a casi Specifici P .
aren ...

ma, più fu generale, alla normativa regolamentare a cui la legge numerose

volte rinvia per la disciplina di dettaglio dei vari settori2, ben si coniuga con

detta generale funzione di garanzia ed anzi in concreto la completa e raf~

forza. Pur non essendo espressamente compresa tra i compiti den' Autorità

indicati dalla legge, la funzione consultiva in materia regolamentare trova

1Ìn fondamento giuridico ~ seppur indiretto ~ nella disposizione di Iegge3

che legittima l'Autorità alla formulazione di proposte per la revisione del

regolamento generale sui lavori pubblici. Non vi è dubbio infatti che tale

potestà, se da un lato non esclude proposte di modifica riguardanti la nor-

mativa in generale, dall' altro legittima la formulazione di pareri sulla pre~

disposizione del regolamento generale sui lavori pubblici e di quelli di tan-

go subordinato rispetto allo stesso (regolamenti ministeriali).

Nell'interesse generale ad un' efficace collaborazione tra soggetti ed

organi della pubblica anùninistrazione, r Autorità ba ritenuto utile non sot~

trarsi alle sollecitazioni che al riguardo le venivano rivolte, in specie dagli

organi deputati alla formazione delle norme regolamentari.

1 Vedi capitolo 14.
2Vedi capitolo 15.
3 Art. 4, co. 4, lett. e).

8. ~ Doc. CLXXII, n. 1 - Vol. l
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La collaborazione ha riguardato in primo luogo il regolamento gene~
... regoJam

al
ento

rale attuativo della legge quadro4. Tale re golamento, di Prossima emana~gener e...

zione, sostituirà il regio decreto 25 maggio 1895, n. 350 e ad esso è correlata

l'abrogazionedi quasi tutte le disposizioniprevigenti,tanto che ~ insieme

alla legge quadro ~ esso concorre a costituire l'ordinamento generale in

materia di lavori pubblici.

Sullo schema del regolamento generale l'Autorità si è espressa con

una relazione datata 17 marzo 1999, opportunamente circoscritta ai punti

relativi a ruolo, organizzazione e funzionamento dell'Autorità stessa ovve-

ro a quelliche con tali temi hanno specificae diretta correlazione.

Anche sullo schema tipo in tema di programmazione dei lavori pub-

i
blici, che il Ministro emanerà a norma della legge quadroS, il9 giugno 1999

... programmaz one ...

l'Autorità ha reso un parere basato sul riconoscimento della essenzialità

dell'attività programmatoria triennale ai fini di una razionale ed ordinata

realizzazione dei lavori pubblici Vi si afferma che la disposizione6 in esame

ha natura di norma di principio e di regola fondamentale del settore dei la-

vori pubblici e che la stessa, pertanto, costituisce un limite alla funzione

normativa regionale.

Ed ancora un parere è stato reso in materia di qualificazione delle

imprese. Con una relazione datata 13luglio 1999,l'Autorità ha formulato il
... qualificazione ...

proprio avviso, anche in considerazione del significativo ruolo assegnatole

nella materia, a garanzia che il controllo della selezione e, in ultima analisi,

delle regole del mercato sia svolto da soggetti superpartes.

I compiU demandati all'Autorità in tema di qualificazione si inqua-

drano nella generale potestà di vigilanza sul sistema della qualificazione'.

Per tale importante attività, la dispo~one citata prevede che l'Auto~~ si

avvalga di apposita commissione consultiva istituita secondo i criteri stabi~

liti nel regolamento governativo sopra richiamato.

4 Art. 3, co. 3.
5 Art. 14, co. 11.
6 Art.14.
7 Vedi capitolo 10.
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Infine ~ con riferimento ai pareri resi dall' Autorità in tema di nor-

mazÌone secondaria ~ occorre far menzione di quello che ha riguardato lo

schema eli regolamento ministeriale per l'approvazione del nuovo capitola-

to generale d'appalto8, che per legge entrerà in vigore contemporaneamen-

te al regolamento generale.

Oltre che sui regolamenti prima indicati, il Consiglio dell'Autorità, nel

quadro di un'analisi relativa allo stato di completamento della normativa

nella materia dei lavori pubblici, tenuto conto deI1amancata emanazione di

altri provvedimenti ministeriali previsti dalla legge quadro, nello spirito di

una collaborazione istituzionale, ha offerto la propria disponibilità nei sensi

indicati anche al Ministro per i beni culturali. in ordine al contenuto dei re-

quisiti di qualificazione dei soggetti esecutori di lavori nel settore dei beni

culturali, da determinarsi con provvedimento del Ministro stesso, non anco-

ra emanato, nonché al Ministro di grazia e giustizia, che esercita ]a vigilan-

za sulle libere professioni, in ordine al provvedimento relativo alla defini-

zione delle modalità per la determinazione delle aliquote sulla base delle

quali vanno calcolati i corrispettivi per l'attività di progeuazione9.

L'Autorità ha moltre ritenuto di dover offrire il proprio contributo di

collaborazione istituzionale anche su un piano più generale. Considerata la

fase innovativa che il sistema italiano di produzione normativa attraversa,

l'Autorità ha deferito al Presidente della Camera dei deputati di valutare

l'opportunità di up possibile ambito di approfondimento del seguito da as-

segnare alle proposte elimodifiche normative formulate dalle autorità indi-

pendenti, sulla base dellafunzionaleconsapevolezzada queste acquisitasu

elementi della realtà amministrativa o dei mercati.

Nell' ambito dell' approfondimento della normativa sui lavori pubbli-

ci, condotto nelf esercizio delle proprie funzioni istituzionali, r Autorità ha

8 Art. 3, co. 5.
9 Art 17, co. 14 bis.

.~ capitolato
generale d'appalto

A1tre forme
di attività
consultiva ...

.~ Ministro
per i beni
culturaJi ...

... Ministro
di grazia
e giustizia ~

... Presidente
della Camera
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Capitolo 12

anche ritenuto opportuIto approfondire alcune tematiche per i loro riIlessi

di portata generale.

Di rilevante interesse è apparsa la defùùzione, alla luce del disposto

di legge, dei criteri e dei limiti del potere di impulso procedimentale rico~

nosciuto a distinti ~oggetti10.

L'Autoritàl1 ha ritenuto utile chiarire che nel caso di procedimento

relativo all'attivazione delle ispezioni soUedtato da altri soggetti è necessa"

rio che l'atto di iniziativa assuma una configurazione qualificata, non es"

sendo~in particolare, sufficiente un qualsiasi atto di impulso procedimenta"

le, quale mera rappresentazione di fatti e circostat1Ze,ma occorre che esso

sia accompagnato da una sollecitazione formale a che si proceda, la quale

attribuisca all' atto di impulso la connotazione della 'richiesta'.

È stato inoltre precisato che siffatta sollecitazione possa pervenire, ol~

tre che da altra figura soggettiva che agisca quale autori~à (come è nel caso

della 'richiesta' in .senso proprio), anche da qualsiasi altro soggetto pubb~

co o privato che agisca in proprio ovvero. quale rappresentante dì interessi

collettivi o diffusi ('richiesta' intesa in senso improprio ed atecnico). La sol~

lecitazione, in ogni caso, deve essere motivata; deve, cioè, contenere l' indi~

cazione delle specifiche ragioni per le quali si chiede l'ispezione.

Allo stesso modo, sulla base dei principi generali in tema di procedi~

mento anuninistrativo, l'eventuale determinazione di non dar seguito alla

richiesta motivata di ispezione deve essere a sua volta mòtivata sia nei casi

di una ritenuta irritualità della 'richiesta' stessa, sia nel caso della mancanza

di legittimazione procedimentale di chi la ha proposta. All'istanza potrà ri~

conoscersi il valore di denuncia e fame eventualmente scaturire un proce~

dimento d'ufficio.

È stato altresìchiaritoche la nozionedi chiunque ne abbia interesse con~

tenuta nella disposizione citata va concettuaJmente ricollegata alla norma

sul procedimento amministrativo12, in base alla quale «qualunque sogget~

10Art. 4, co. 6,.
11Documenlo del11 novembre 1999.
12Art. 9, 1.7 agosto 1990 n. 241.
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to» portatore di interessi pubblici o privati, nonché i portatori di interessi

diffusi costituiti in associazioni o comitati, cui possa «derivare un pregiudi-

zio dal provvedimento, hanno facoltà di interveIÙre nel procedimento). Le

disposizioni relative all'avvio del procedimento ed alla partecipazione allo

stesso, ancorché riferite a fasi diverse del medesimo, tendono ad assicurar-

ne la massima. traspareI1Z8e partecipazione. Le due norme, tuttavia, vanno

interpretate in maniera coerente con il complessivo ordinamento e tenendo

conto del dibattito --- sviluppatosi in dottrina e in giurisprudenza, che ha

portato alla loro formulazione ~ sulla tutela degli interessi cosiddetti dif-

fusi, siano essi.collettivi o adespoti, sicché, nel caso di cui si tratta, legitti-

mata a proporre una richiesta di ispezione non è una qualsivoglia figura

soggettiva, bensì soltanto quella che vi abbia specifico interesse.

È necessario, poi, che il vantaggio o l'utilità perseguiti siano correlati

ad esigenze giuridicamente rilevanti sotto il profilo oggettivo e non perten-

gano invece a mere aspirazioni individuali ed in ogni caso non implichino

pretese pretestuose, vessatorie o comunque emulative.

In tema di applicazione della normativa sulle sanzioni ed al fine di

un' eventuale sua integrazione, da realizzarsi con il regolamento generale,

in coerenza con il complessivo sistema sanzionatorio, }'Autorità ha poi rite-

nuto13 di individuare alcune questioni interpretative per le quali ha formu-

lato osservazioni e proposte al Ministro dei lavori pubblici, perché le valu-

tasse in sede di adozione del regolamento stesso14.In particolare, è stato tra

l'altro sottolineato come le disposizioni riguardanti l'indicazione nel prov-

vedimento sanzionatorio di un termine per.il pagamento, della rlcom'bilità

al giudice amministrativo in sede di giurisdizione esclusiva e deUa riscos-

sione mediante ruoli sono state aggiunte15 all'originario testo della legge

quadro, con riferimento ad una sola ipotesi16.È stato dunque rilevato che

trattandosi di sanzioni amministrative ~ materia per la quale è escluso il ri-

13Documento del17 marzo 1999.
14 Arl3, co. 2.
15 Arl9, co. 9, I.n. 415/98-
16 Arl4, co.7.

... potere
sanzioraatorio
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corso all'interpretazione analogica ~ si dovrebbe ritenere che le indicate

norme aggiunte non debbano valere per fattispecie diverse17.

È stato poi osservato che in entrambi i casi si tratta di violaziolÙ per le

quali è prevista la sanzione del pagamento di una somma di danaro; per

entrambe le ipotesi dovrebbe quindi trovare applicazione la normativa g~

nerale in materia18. Considerando il disposto19 in base al quale le norme

della medesima legge si osservano in quanto applicabili e salvo che non sia

diversamente stabilito, si dovrebbe di conseguenza ritenere che sussista di~

versità di trattamento tra le due fattispèCÌe considerate, limitatamente alla

modalità di impugnazione dell'atto sanzionatorio. Per tmo20 dei due casi,

infatti, si dovrebbe ricorrere al giudice amministrativo in sede di giurisdi~

zione esclusiva; nell'altra ipotesi21, invece, per l'impugnazione della san~

zione si dovrebbe adire il giudice ordinari022. da individuarsi nel tribunale

ordinario23. Le questiolÙ sollevate dall' Autorità sono state, peraltro, consi~

derate in sede dì rifonnulazione del testo del regolament024 nei tennini ri-

chiamati nella relativa relazione.

17Si fa riferimento al successivo comma 17 dello stesso art. 4.
18L 24 novembre 1981, n. 689.
19Art. 12, tn. 689/81.
20Art 10, co. 7 e co. 1 quater.
21 Art. 10, co. 17.
22Art. 23, I.n. 689/81.
23Art. 17, co. 3 e co. 4, n.4, l. 21 novembre 1991, n. 374.
24In particolare, art. 6.
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La risposta del mercato degli appaIti
all'istituzione dell'Autorità e le scelte valutative

a fronte dèlle questioni emerse

Nell' ambito dei compiti che la legge demanda all'Autorità riveste

particolare importanza 1'attività di vigilanza sulla conformità dell' azione

amministrativa alla disciplina legislativa e regolamentare nonché sull'eco~

nomìcità di gestione ed esecuzione dei lavori pubblici.

In questo primo anno dì attività, a causa della ancora n1completa

strutturazione degli uffici e della connessa inadeguatezza degli organicL

l'attività di vigilanza è stata esercitata prevalentemente sulla base di segna~

lazioni e dì esposti nonché sulla base di ricorrenti richieste dì pareri, alcune

delle quali pervenute ancora prima della formale costituzione dell'Autorità.

A tutto il 31 dicembre 1999, Figura13.1 ~ Riclliestedi tmltazione

sono pervenuti circa 350 tra espo~ 3

sti, segnalazioni e richieste di pa~

rere provenienti da soggetti pu~

blici e privati, tra i quali figurano

imprese di costruzione aventi sede

nel territorio nazionale. Pur nella 1.Pubblicaamministrazione
. . .. 2.Cittadinieassociazionindotta dJmenslone, il dato appare

3 I. m rese

significativo e tale da consentire alcuni primi rilievi di carattere generale e

l'individuazione di alcune problematiche ricorrenti.

Si può intanto rilevare (figura13.1.)che il ruolo svolto dall' Autorità in

questa prima fase costituisce un riferimento soprattutto per i soggetti pub-

blici (amministrazioni ed enti vari), che hanno inviato circa 125 richieste di

trattazione. A queste si devono aggiungere 66 segnalazioni inviate da sta~

zioni appaltanti in tema di mancata documentazione dei requisiti dei con~

2
1

13

Richiedenti
pubblici
e privati
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Distn1nJzione
per aree territoriali

Capitolo 13

correnti1 (pari complessivamente al 53,5% del totale). Ammontano a 127 gli

esposti e le richieste di parere trasmessi da singoli cittadini, tra i quali nu~

merosi liberi professionisti, che si sono rivolti all'Autorità come privati o in

quanto titolari di una funzione di rappresentanza politica (ad esempio:

consiglieri comunali) ovvero da libere associazioni di natura professionale

(35,5%).Altre 39 segnalazioni sono pervenute da imprese che operano nel

settore delle opere pubbliche (11%).

La lettura dei dati disaggregati (figura13.2.)per area territoriale evi-

denzia la prevalenza di richieste e segnalazioni di soggetti pubblici operan~

ti nel mezzogiorno (pari a 43,5% del totale) rispetto a quelle del nord

(35,1%)e a quelle dell'area centrale (21,4%).

Le richieste di trattazione provenienti dai soggetti privati riproduco-

no, in via generale, la stessa distribuzione territoriale indicata per quelle dei

Figura1.3.2.~ Protltrlieltzadellerichieste soggetti pubblici; le richieste prove-
della pubblica amministrazione

nienti dalle imprese risultano invece

distribuite sul territorio nazionale in
1 maniera più omogenea, pur con una

lieve prevalenza nell' area meridio-

nale. Va sottolineato, inoltre, che tra

le richieste provenienti dal centro I-

talia rientrano quelle di associazioni

che, pur con sede a Roma, sono rap-

presentative di interessi diffusi sul-

l'intero territorio nazionale.

1. Sud ~ 2. Nord - 3. Centro

Figura 13.3. ~ Oggetto delle segnalllzioni

Per quanto attiene al contenu-

to delle segnalazioni (figura 13.3.}2

1.Lavori~2.Progettazione va rilevato che esse attengono per

78% a lavori e per 32% alla progettazione.

1 Si tratta dì segnalazioni pervenute dalle stazioni appaltanti ai sensi dell' art. 10, co.
1 quater.

2 L'analisi è stata condotta non tenendo conto deUe richieste di parere su questioni
dì carattere eterogeneo, legate aU'interpretazione di alcuni aspetti deUa legge
quadro, che rappresentano 20% delle segnalazioni.
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Inoltre, in relazione alla dimensione finartziaria, in ambedu~ i casi le

segnalazioni riguardano lavori e incarichi di progettazione prevalentemen.

te di importo modesto. L'analisi è stata condotta non tenendo conto delle

segnalazioni delle quali è stata disposta l'archiviazione per riconosciuta e~

straneità dell'oggetto rispetto ad attribuzionì e compiti dell' Autorità. In

particolare, 80% delle segnalazioni attiene a lavori inferiori ai 5 milioni di

ecu e soltanto 7% a lavori. superiori a 35 milioni di ecu (figura 13.4.).

Figura 13.4.~ Importi dellesegnala%ioni.Lavori Analogamente, nel caso degli

3 incarichi di progettazione, le segna.
2

~ laziom si riferiscono prevalente.

mente (42% del totale) a incarichi

con importo comprèso tra 40.000 e
1

200.000 ero e soltanto il 31%riguar~

da incarichi con importo superiore a1. Fino a 5.000.000 ecu
2. Da 5.000.000 a 35.000.000 ecu
3. Oltre 35.000.000 ecu 200.000 ecu (figura 13.5.).

3

Le richieste di attivazione si.

no ad oggi pervenute danno la po~

sibilità di elaborare una casistica

che ruota intorno ai seguenti temi

ricorrenti:

Casistica
Figum 13.5. ~ Importi delle segnalazìoni.

Progettazione

2
a)procedure di affidamento di inca-

richi di progettazione e direzione

lavori sia all'interno della stazi~

ne appaltante sia all'esterno della

stessa3;

1. Fino a 40.000 ecu
2. Da 40.000 a 200.000 ecu
3. Oltre 200.000 ecu

b)procedure di affidamento di incarichi di collaudo4;

c) procedure di affidamento di servizi, con particolare riguardo al criterio

di aggiudicazione dell'appalto' e alla determinazione degli elementi di

3Art. 17.
4 Art. 28.
s Art. 23, co.l, lett. b), d.lgs. 17 marzo 1995,n. 157.
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Linee di intelVento

Capitolo 13

valutazione e di ponderazione dell' offerta economicamente più vantag~

giosa6;

d) formulazione di bandi di gara relativi ad appalti di lavori, sotto moltepli~

ci aspetti;

e) criteri di aggiudicazione delle opere, prevalentemente in relazione al

mlOVOmetodo di individuazione della soglia di anomalia';

.D esecuzione dei lavori, con particolare riguardo all' ammissibilità delle va~

rianti in corso d'opera e al subappalto;

g) modalità applicative della procedura ex art. 10, co. 1 quater.

La pluralità delle tipologie dei problemi prospettati ha dato luogo al~

l'adozione di linee di intervento diverses. Nei casi in cui non sono stati rav~

visati elementi di portata generale, l'esito dell'esame è stato portato a con<r

scenza degli interessati, che sono stati così informati delle eventuali diffor~

mità riscontrate rispetto ai principi fondamentali della legge quadro ed alle

relative norme attuative, nell'intento di fornire utili indicazioni sul'corretto

e giusto procedimento. Principi e norme sono stati espressamente richiama~

ti nella comunicazione, con riferimento a circostanze, comportamenti e atti

oggetto eliesame da parte dell' Autorità.

I problemi di valenza generale e con caratteri di massima emersi dal

complesso delle istruttorie hanno formato oggetto di approfondito esame,

concluso con l'attuazione di interventi regola tori.

Si è poi ritenuto, per ovvi motivi, di non poter intervenire nei casi og~

getto di giudizio in corso. n medesimo orientamento è stato assunto verso

le sollecitazioni rivolte all'Autorità, intese a chiarire le rispettive posizioni

delle parti ~ amministrazione e appaltatore ~ in situazioni conflittuali

sorte nell'ambito di rapporti contrattuali in corso.

In alcune delle questioni prospettate, infine, l'Autorità ha ravvisato

elementi meritevoli di segnalazione in occasione della relazione annuale,

data l'ampia portata delle problematiche e le relative future implicazioni.

6 D.p.c.m. 27 febbraio 1997, n. 116/97.
7 Art. 21, co. 1 bis.
S Vedi capitolo 14.
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Gli interventi di regolazione, le indagini speciali
e l'attività sanzionatoria

Nell' esercizio della propria attività di vigilanza, l'Autorità si è avval~

sa di strumenti diversificati in relazione alle caratteristiche specifiche delle

questioni in esame. Sui temi a valenza generale, oltre a fornire le soluzioni

dei casi concreti, ha attuato interventi di regolazione di portata altrettanto

generale. In alcuni casi, l'attività istruttoria ha condotto all' avvio di proc~

dimenti sanziona tori:

Anche in assenza di segnalazioni specifiche, si è proceduto ad avvia~

re indagini su temi che, per complessità e rilevanza, sono apparsi indicativi

di patologie persistenti nel mercato degli appalti. Secondo il medesimo o~

rientamento, è stata inoltre avviata un'indagine a campione per ìndividua~

re le più significative caratteristiche del mercato nel periodo 1995~1998.

Secondo i regolamenti che disciplinano l'attività dell' Autorità, gli in~

terventi di regolazione ~ atti di regolazione e determinazioni ~ hanno o~

rigine in genere allorquando un'azione amministrativa non sia comonne

alla disciplina del settore, per dubbi interpretativi circa il contenuto delle

norme, ovvero quando dai dati raccolti ed elaborati dall'Osservatorio e~

mergono deviazioni dell' attività amministrativa dai principi di base della

legge quadro e dai criteri desumibili dalla stessa legge sulle competenze

dell' Autorità.

Più che per i contenuti ~ comunque a valenza generale ~ gli atti di

regolazione e di determinazione si differenziano per gli aspetti procedurali.

Gli atti di regolazione sono infatti assunti in esito ad un procedimento

complesso, con la partecipazione dene amministrazioni, delle categorie in~

teressate e degli altri soggetti che ne abbiano fatto richiesta, attraverso il

deposito di memorie scritte e di documentazione attinente alle questioni

trattate o tramite audizione. Dopo la deliberazione, l'atto di regolazione

14

Strumenti
diversificati
di intervento

Interventi
di regolazione
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Atti
di regolazione ...

... applicabilità deDa
legge quadro

ai 'settori esclusi' .n

... incarichi
professionali e

pubblico impiego

Capitolo 14

~ sottoscritto da tutti i componenti del Consiglio ~ viene trasmesso agli

interessati ed ai partecipanti all' audizione, pubblicato nella Gazzetta Uffi~

dale e nel bollettino den' Autorità e inserito nel sito Internet.

Nel primo anno di attività sono stati emanati due atti di regolaziolle e

tredici detenninazioni, di cui si illustrano i tratti essenzialit.

Applicabilità della'legge 11 febbraio 1994, It. 109 e successive modificazìoni ai .'set-

tori esclusi'.

A seguito di esposto di alcune imprese di costruzioni, è stata affrontata la

delicata questione della normativa applicabile alla procedura di affidamen-

to, con la conclusione che la disciplina del d.lgs. n. 158/95 in tema di'sett~

ri esclusi', applicata nel caso in esame, non è congruente allo specifico og-

getto den'appalto, dovendosi invece applicare quena dettata dalla legge

quadro. Acquisite le necessarie controdeduzioni mediante memoria scritta

e audizione, il161uglio 1999 è stato emanato l'atto di regolazione, i cui con-

tenuti sono stati integralmente recepiti dalla stazione appaltante, che ha

apportato le conseguenti modifiche al bando di gara. Si è così evitato

l'insorgere di una lite giudiziaria con negative ripercussioni in termini di

maggior costo e di ritardo esecutivo e sono state al tempo stesso forn\ulate

regole operative per i casi analoghi.

Regolazìolle degli incaridli di progettazione e direzione dei lavoriex art. 17 legge

n. 109/94 e successive modificazìoni e illtegra%Ìonì

Con l'atto di regolazione, che è stato pubblicato nena Gazzetta ufficiale2, è

stato affrontato, a seguito di alcuni esposti, il tema dell'affidamento di tali

incarichi professionali alla luce della normativa vigente, con particolare ri-

ferimento alIa legge quadr03 e alla normativa sul pubblico impiego.

L'atto di regolazione è stato emanato il4 novembre 1999, in esito ad

una complessa procedura con la partecipazione di amministrazioni ed enti

tI testi degli atti di regolazione e delle determinazioni sono riportati nel Volume n,
Sezionem

2 G.U. 15 novembre 1999, n. 268.
3 Art. 17.
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operanti nel settore, ordini e associazioni professionali, nel corso della qua~

le sono state acquisite memorie e documentazione e si è proceduto ad una

discussione generale.

Si è così sancito:

~l'attività professionale rientra, per sua natura, nella categoria 12 della ta~

bella lA deUa direttiva comunitaria 92/50/CE in tema di appalti di servi~

zi, resa esecutiva dal d.lgs. 17 marzo 1995, n. 157,:

~nel caso di progettazione 'interna' alla pubblica amministrazione, ai di~

pendenti di questa compete, in aggiunta al trattamento stipendiale, la sola

incennvazione prevista dall' art. 18 della legge quadro;

~ tale incentivazione compete anche quando un dipendente di un' am~

ministrazione espleti compiti di progettazione in favore di a.mmIDistra~

zione alla quale non appartiene;

~ la progettazione' esterna' può essere affidata, previa gara, ove occorra, a

pubblici dipendenti part time che esercitino la libera professione, soltanto

da amministrazioni diverse da quella di appartenenza e a condizione che

l'oggetto dèlla progettazione non debba essere realizzato nell'ambito ter~

ritoriale deU'ufficio di dipendenza;

~ per la direzione lavori valgono i. medesimi principi indicati in tema di

progettazione;

~ per i dipendenti a tempo pieno rimangono' salvi gli altri incarichi consen~

titi dalla normativa suI pubblico impiego.

Gli atti dì determinazione sono stati emanati su materie molto diverse. Detel1lÙnazioni ...

Determinazionedel6 maggio 1999,n. 1/99, in tema di da,mo erariale.

Con questo attQsono state fornite precisazioni in merito al rapporto tra Au~

torità e Procure regionali della Corte dei conti, affennando la necessità che

le fattispecie di da:rmo erariale siano sempre segnalate all'Autorità, anche

per la connessa esigenza di rendere sempre edotti ~ a cura dell'Autorità ~

deUa possibile azione di responsabilità da parte della Procura gli autori dei

fatti e le amministrazioni da:rmeggiate,al fine di incentivare provvedimenti

... danno erariaJe ...
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M.prezzo: discordanza
tra cifre e lettcre ...

offerte
anomale ...

... autorizzazione
al subappalto...

Ctlpitolo 14

di reintegrazione del danno arrecato che evitino il perdurare di situazioni

lesive per l'erario.

Determinazione del2 agosto 1999,n. 3/99, in tema di discordanzanel.

l'offirta delprezzo in cifree qu.elloin lettere. Il Consiglio dell' Autorità ha stabi.

lito che la disposizione del regolamento sulla contabilità di Stato. prevale

sui criteri di diritto comune in tema di interpretazione della volontà nego.

ziale, dal momento che la ricordata norma pubblicistica ~ fissando in caso

di discordanza l'indicazione più vantaggiosa per l'amministrazione ~ è

posta a tutela del pubblico interesse.

Determinazione del20 ottobre 1999,n. 4/99, in tema di offirtcanoma.

le. La delicatezza della materia, per ribassi d'asta spesso spregiudicati, ha

~ come è noto ~ indotto il legislatore a frequenti interventi normativi5.

La nuova procedura per l'individuazione della soglia di anomalia, alquan.

to complessa e di non facile applicazione, ha costituito oggetto della de.

terminazione conIa quale l'Autorità, da un Iato, ha fomto regole sempIifi.

cate per il computo della soglia di anomalia e, dall' altro, ha ricostruito in

modo organico l'iter successivo, a seconda che si tratti di appalti sopra o

sotto la 'soglia comunitaria', richiamando infine per gli appalti di importo

superiore a 5 milioni di ecu le regole sulla valutazione dell' anom~a da

compiersi in contraddittorio con le imprese.

Determinazione de14 novembre 1999, n. 5/99, in tema di autorizza~

zione al subappalto. Anche la materia del subappalto, come la precedente,

ha subito frequenti modifiche legislative6. L'atto di regolazione, dopo un

chiarimento sulla portata novativa della recente riforma e sui suoi riflessi

intertemporali, affronta la questione, stabilendo che l'atto di autorizzazio.

ne del contratto derivato deve essere rilasciato direttamente dalla stazione

appaltante, anche per i contratti in corso alla data della novella, essendo

4 Art. 72, r.d. 23 maggio 1924, n. 827.
5 Da ultimo, con l'art. 7, co. l, tn. 415/98, nuova stesura dell'art. 21, co. 1 bis.
6 Da ultimo, con l'art. 9, commi 65, 66, 67 e 69, I.n. 415/98, che ha ulteriormente

modificato l'art. 34.
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venuta meno la previsione dell'autorizzazione dell' Autorità, che era con-

nessa alla possibilità ~ anch' essa eliminata ~ di affidare il subappaHo a

soggetti diversi da quelli (da 1 a 6) indicati in sede di gara.

Determinazione in data 8 novembre 1999, n. 7/99, in tema di opere af

fillì, emanata a seguito di segnalazioni e di 'esposti da parte di professionisti

che nelle gare per l'affidamento di incarichi di progettazione si ritenevano

lesi, perché il committente aveva ritenuto 'non affini' a quelle oggetto

dell' affidamento alcune progettazioni da loro eseguite. La determinazione

su tale questione è stata emanata al fine di evitare che per identiche fatti-

specie vengano adottate soluzioni dìfferenLi, con llllll111Sdell'imparzialità e

del principio di pari trattamento, tenuto conto che nella normativa sui la-

vori pubblici non è dato rinvenire una espressa defirùzione di opera 'affi-

ne.' il criterio di 'opera affine' è stato desunto dal teslo unico sulla profes-

sione di ingegnere ed architetto7 e dall'emanando regolamento generale

sui lavori pubblici che riporta alcune prescrizioni di ordine tecnico.

... opere affini ...

Determinazione in data 8 'novembre 1999, n. 8/99, in tema di fraz.io-

namento degli illCllriC/tidi progettazione. Si è sancito, in via generale e con ra- ... fr~ona?,e?to
degli meanchl

gionamento articolato, che la progettazione ha contenuto tendenzialmente di progettazione...

unitario, awto riguardo sia alle regole dell'arte sia al presupposto ~ co-

stante sebbene implicito ~ ricavabiIe dalla normativa sul progetto nonché

dalle regole8 sugli appalti di servizi. Di conseguenza, in caso di fraziona~

mento dell'incarico, occorre motivare la scelta, con la precisazione (peral~

tra ovvia) che le ragioni devono essere adeguate e non contraddittorie.

Determinazione in data 8 novembre 1999,n. 9/99, riguardante il me-

rito tecnico nella valutazione delle offerte. Anche questa determinazione nasce

da esposti di vari professionisti e riguarda l'affidamento di incaricIù di

progettazione di importo compreso tra 40.000 e 200.000 ero, per i quali la

norma' opera un rinvio all'emanando regolamento di attuazione. In sinte-

no merito tecnico
nella valutazione
delle offerte no

7 Legge 2 marzo 1949, n. 143.
8 Art. 4, co. 2, 4, d.lgs. 17 marzo 1995, n. 157.
9 Art.17, co. 11.
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... servid
di monitoraggio ...

Capitolo 14

si, si è ritenuto che la valutazione del merito tecnico assolva ad una dupli~

ce ma diversificata funzione a seconda della fase concorsuale: in sede di

esame dei requisiti di partecipazione alla gara, occorre considerare aspetti

quantitativi dell' esperienza e della capacità professionale del concorrente,

mentre in sede di selezione delle offerte rilevano profili esclusivamente

qualitativi della capacità, correlati all'oggetto specifico dell'appalto.

Determinazione de117 novembre 1999, n. 10/99, concernente l'affi~

damento di servizi di monitoraggio.Le delicate questioni esaminate ~ a se-

guito di esposti sui criteri adottati dal Ministero dei lavori pubblici nelle

gare per l'affidamento di tali servizi ~ sono rilevanti, a motivo della cre-

scente esigenza delle amministrazioni di affidare servizi di assistenza tec~

IÙcae di monitoraggio della realizzazione di interventi pubblici o di inte~

resse pubblico. È stata, fra 1'altro, analizzata la normativa10 in tema di of~

ferta economicamente più vantaggiosa per l'aggiudicazione degli appalti

di tali servizil1. A seguito dei chiarimenti richiesti al Ministero dei lavori

pubblici e tenuto conto che nella fattispecie sottoposta ad esame i servizi

da appaltare erano riconducibili a più categorie, è stato motivatamente de-

liberato che il bando deve far riferimento a tutte le categorie e non soltanto

a quella che il Ministero .appaltante considerava prevalente. Si è inoltre

stabilito che non ricorre l'pbbligodi applicare il decreto in'tema di valuta~

zione dell'offerta economicamente più vantaggiosa, purché la mancata ap-

plicazione.siacongmamentemotivatae inoltreche ~ quando sia prescelto

il criterio di valutazione dell' offerta economicamente più vantaggiosa ~ il

punteggio deve essere distribuito con equa ponderazione degli elementi

valutativi, in modo di non ledere i principi della trasparenza e della con-

correnza.

10 D.p.c.m. 27 febbraio 1997, n.116 ('decreto KalTer), emanato a norma dell'arl23
d.lgs. n. 157/95.

11 Indicati nella classificazione riportata all'allegato 1 del d.lgs. n. 157./95, come n.

867 della categoria 12 della classificazione comune dei prodotti (CPC).
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Determinazione del17 novembre 1999, n. 11/99, sulla nozione cllit.m~

que ne abbia interesseriferita alle richieste di ispezione. La norma12 prevede

che l'Autorità disponga ispezioni, oltre che d'ufficio, anche «su richiesta

motivata di chiunque abbia interesse». L'atto di detemrinazione ha indivi~

duato la nozione che ha ispirato l' espressione ~~chiunqueabbia interesse»,

raccordando la norma da interpretare con que1la13sul procedimento am~

ministrativo, allo scopo di rendere omogenea l'applicazione di norme di

portata generale. In conclusione, si è affermato che il temrine «chiunque»

sta ad indicare un soggetto singolo o collettivo che dall' esito favorevole

dell'ispezione richiesta ritenga di trarre un vantaggio e/o un'utilità, in ter~

mini di tutela di propri interessi giuridicamente rilevanti sotto il profilo

oggettivo; restano pertanto esclusi dalla nozione in esame coloro che assu~

mono iniziative pretestuose o di, tipo emulativo. Nel rispetto dei principi

fondamentali della legge quadro, sta comunque all'Autorità disporre ex of

fido ispezioni, anche in assenza di legittimazione del richiedente.

Detemrinazione dellS dicembre 1999, n. 12/99, in tema di sicurezza

nei cantieri,<su istanza delle organizzazioni sindacali CGIL, ClSL, UIL del

settore. Dopo aver richiamato l.a legislazione in materia14, si è ritenuto che

al momento ~ nonostante manchi il regolamento generale sulle misure

minime di sicurezza nei lavori pubblici ~ la normativa sulla sicurezza sia

sufficientemente chiara e delineata anche in questo settore, in quanto si

rendono pienamente applicabili i decreti legislativi sui piani di sicurezza1S.

È stato fra l'altro chiarito che la materia è di elevata rilevanza sociale e og~

getto. di normativa comuninuia la cui diretta applicazione prescinde da

adempimenti interni condizionati da ragioni varie, comprese quelle m~

ramente economiche. In realtà, la maggiore attenzione va posta in sede

applicativa, dal momento che in fase di gara le stazioni appaltanti sono t~

12Art. 4, co. 6, primo periodo.
13Art. 9, 1.7 agosto' 1990, n. 241.
14 Dalla legge 19 marzo 1990, n. 55 sino alla recente formulazione dell'art. 31, l.n.

415/98.
.

15 D.lgs. 19 settembre 1994, n. 626; d.lgs 14 agosto 1996, n. 494 e d.lgs. 19 novembre
1999, n.528.

9. . Doc. CLXXIl. n. l . Vol. I
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...contratti misti ...

... appUcazione
del decreto

sui bandi tipo ...

Capitolo 14

nute ad individuare piani di sicurezza adeguati, non volti ad eludere le

prescrizioni e eon costi coerenti alle esigenze di cantiere.

Detemùnazione del2B dicembre 1999, n. 13/99, sui contratti misti,

con diretto riferimento alla procedura da seguire nell'affidamento dell'in-

carico di installare barriere spartitraffico nelle sedi autostradali. Considera-

ta la rilevanza delle questioni interpretative che il tema implica, si è dato

corso ai necessari approfondimenti normativi16, anche raffrontando tali

norme con quelle comunitarie sui contratti misti negli appalti pubblici, ri-

spettivamente, di servizi e di fomiture1?, raggiungendo la conclusione che

al contratto di fomitura e posa in opera di beni (sia nel caso di specie, sia

in generale) deve applicarsi la normativa di cui alla legge quadro, qualun-

que sia 1'entità economica della fomitura, quando quest'ultima assuma va- .

lenza meramente strumentale rispetto all'oggetto unitario del contratto di

realizzazione di un' opera pubblica, che costituisce un u11icumnegoziale.

Determinazione de128 dicembre 1999, n. 14/99, in tema di applica-

zione del decreto sui bandi tipo18. La questione ~ sollevata dall'esposto. di

un'associazioneimprenditoriale provinciale ~ è stata quella di stabilirese

il decreto in esame sia tuttora applicabile, dopo la modifica apportata alla

legge quadro nel 199819!occorreva infatti stabilire se, a seguito di tale ma--

difica, fosse caduto }'obbligo ~ sostituito da una mera facoltà ~ della sta-

zione appaltante di applicare il decreto stesso. Assunte le necessarie con-

trodeduzioni e giustificazioni secondo la prassi costantemente seguita.

per esposti e segnalazioni ... si è statuito, in via interpretativa, che almeno

fino al31 dicembre 1999 sussiste l'obbligo dì .appJicare sia il decreto sui

16In particolare, sul1'art. 1 Ln. 415/98, che ha sostituito l'art. 2. co. 1 e sulla norma
del testo novellato dell'art. 3, co. 3, d.lgs. n. 157/95 (ad opera çlell'art 9, co. 75,
l.n. 415/98).

17Rispetlivamente: direttiva 92/S0/CEE dellS giugno 1992e direttiva 93/36/CE
del14 giugno 1993.

18D.p.c.m. 10 gennaio 1991,n. 55.
19Art. 9, come modificato dalla I. n.415/98.
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bandi tipo sia la legge20 in tema di requisiti per la partecipazione alle gare

d'appalto.

Determinazione del 28 dicembre 1999, n. 15/99, in tema di previsione

nei baudi di requisiti relativi alla capacità tecnica e fina"ziària. Anche tale atto

trae origine dall'esposto di un'associazione provinciale tra costruttorl, che

aveva ritenuto un bando di gara lesivo ~ nella parte relativa ai requisiti di

capadtà tecnica e finanziaria ~ delle disposizionidel decreto sul bando

tipo21.Si è sancita l'illegittima restrizione del mercato da parte di un bando

di gara con base d'asta inferiore a 4 miliardi che prevedeva requisiti di ca-

pacità tecnica e fina:nziaria fissati dal decreto sopra ricordato per appalti

èon corrispettivo superiore a 5 milioni dì ero. Si è anche statuito che a sa-

nare l'illegittimità del bando, riconosciuta dalla stazione appaltante, non è

certamente sufficiente la dichiarazione con la quale il committente, in sede

di qualificazione dèlle imprese, asserisce di non aver tenuto conto di quelle

clausole del bando che contrastano con le norme del decreto in questione.

Già con la pubblicazione del bando, infatti, si era per un verso frapposto

ostacolo alla più ampia partecipazione alla gara e, per altro verso, si erano

prodotte lesioni della concorrenza e illegittima restrizione del mercato.

In alcune delle questioni prospettate ~ rinnovo della concessione ad

Autostrade S,p.A. e avvio dei Programmi di Riqualificazione Urbana e di

Sviluppo Sostenibile del Territorio (PRUSST) ~ l'Autorità ha ravvisato e-

lementi di interesse, meritevoli di segnalazione in occasione della relazione

annuale, considerata r ampia portata delle problematiche e le relative futu-

re implicazioni.

Le questioni concementi le convenzioni tra l'Ente nazionale per le

strade (ANAS) e le Società concessionarie costituiscono una vicenda COPl-

plessa che ha avuto fasi determinanti, perfezionate in data .antecedente alla

costituzione dell'Autorità. Esse si sono svolte in un circuito individuato

dall'ordinamento italiano,nel quale l'intervento di varie istituzioni è stabi~

20 L. 10 febbraio 1962, n. 57.
21 D.p.c.m. n. 55/91 (atluativo della 1.19 marzo 1990, n. '55).

... requisiti di capacità
tecnica e finanziaria

Segnalazioni no

no concessioni ...
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lito a salvaguardia dei valori di legalità e di buon andamento che costitui~

scono cardini dell' ordinamento stesso. Di qui la scelta dell'Autorità di e~

sprimere valutazioni in occasione di questa relazione annuale, al fine di

una consìderazion~, in sede parlamentare, della tematica e, in particolare,

del più ampio profilo concernente gli effetti che sulla concorrenza può ave.

re il conferimento di una posizione, di fatto monopolistica, ai concessionari

in conseguenza delle proroghe.

Sui provvedimenti ministeriali sì sono pronunciati, formulando avvi~

si tra loro non convergenti, la Corte dei conti, il Consiglio di Stato, l'Av~

vocatura dello Stato, la Commissione europea, l'Autorità garante della con.

correnza e del mercato. In particolare, la Corte dei conti ha registrato con

riserva taluni atti sottoposti al controllo mentre per altri non si è avuto de.

ferimento alla Sezione e se ne è disposta la registrazione; nessun rilievo di

illegittimità è stato sollevato dal Consiglio di Stato adito in sede consultiva;

favorevolmente si è espressa l'Avvocatura generale dello Stato, modifican.

do, peraltro, un espresso contrario precedente parere; l'Autorità garante

della concorrenza e del mercato ha ritenuto che la proroga ventennale con~

cessa fosse incompatibile con i principi di legge22;la Commissione europea,

dopo un'articolata interlocuzionecon il Governo,ha preso atto della «vo.

lontà delle Autorità italiane di rendere l'assetto applicativo della concessio.

ne (autostradale) quanto più trasparente ed aperto possibile alla concorren~

za e delle misure predisposte al riguardo.».

Si può omettere ogni ulteriore percorso dei motivi di illegittimità che

sono stati sollevati, con riferimento in particolare alla proroga della Con~

venzione ANAS..Autostrade S.p.A, in quanto gli stessi sono stati.sottopo.

sti alla valutazione del Parlamento in sede di comunicazione della registrà.

zione con riserva da parte deI1aCorte dei conti. Si puo esprimere rammari~

co che tutte le vicende si siano svolte in sede amministrativa e non vi sia

22Legge 10 ottobre 1990, n. 287.
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stata una ponderazione ~ con assenso o reiezione delle proposte poi attuate

nella sede, come delto, amministrativa ~ da parte del Parlamento della Re--

pubblica.

Appare utile ritornare su due notazioni emerse nello svolgersi delle

vicende di cui trattasi

In primo luogo, va confermato ~ così la Corte dei conti ~ che una

proroga della durata di concessione autostradale ridùede sempre una pre--

ventiva verifica circa la cOITelazione coit gli ulteriori parametri considerati

nel piano di investimento (tariffe, volume di b'affico, risorse dello Stato) che

debbono essere puntualmente stimati, senza di che si ha una sostanziale e~

Insione sia del principio della coITispettività dell'istituto della concessione

di costrUzione.e gestione sià di. quello relativo all' assUJ1Zione del risChio e-

conomico da parte dei concessionari.

Si richiama, in secondo luogo, la raccomandazione della Commissio-

ne della ComU1Ùtà euròpea, la quale ha ridùesto l'ìmpegno delle Autorità

italiane affinché né la società Autostrade né le società ad essa collegate

partecipassero alle gare in futuro indette dalla 'società medesima; sì ricorda,

altresÌ, il riclùamo a che la menzionata proroga ventennale della concessio-

ne alla Autostrade S.p.A., inserendosi in un contesto di annunciato progetto

di privatizzazione della società per cui era stata emanata, non preludesse

ad analoga proroga per le ulteriori concessioni 'autostradali tuttora in corso.

Un' altra questione sulla quale, per i suoi profili generali, si è ritenuto

di dover formulare il proprio avviso in occasione della relazione annuale,

attiene alle attività di supporto, assistenza e monitoraggio collegate ai ri-

cordati programmi PRUSST23.

Attraverso tali programmi, il Ministero dei lavori pubblici, piuttosto

che ricorrere ai tradizionali atti di pianificazione, dovr~bbe definire le linee

fondamentali di assetto del territorio nazionale. I PRUSST sono inòltre stru-

on PRUSST

23 D.m. lavori pubblici 8 ottobre 1988. L'Autorità. è stata sollecitata ad esprimersi
circa un aspetto di dettaglio della procedura, suna quaJe si è pronunciata con Ja
determinazionedel17 novemb~ 1999 sui 5eroizidi monitoraggio.
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mento per le determinazioni delle condizioni oUimali di accesso e di uti-

lizzazione delle risorse comunitarie24, strumento innovativo per la riquali-

ficazione urbana e 10sviluppo sostenibile del territorio2S.

Si rileva, in particolare, che le caraUeristiche dell'intervento PRUSST

presentano limiti ~ al pari di analoghe esperienze precedenti
-- dovuti a

procedure di spesa caratterizzate dal conferiJnento di un duplice potere ad

organi centrali dell' Amministrazione statale: il potere di disporre il finan-

ziamento dei singoli interventi da essi prescelti ed eseguiti da altri soggetti

pubbljei -- in virtù delle proprie norme istituzionali ed ordi1'\amel1t~li-- ~

quello di controllame gestione e costi., Le procedure' siffalte nOI) harmo

raggiunto lo scopo che ci si era proposto, cioè il superamento delle note di.,.

sfunzioni e della difficoltà di gestire le opere e contr,ollame i costi, malgra-

do fossero comminati tennini di decadenza o sospensione del finanzia-

mento, e di esercitare i poteri autorizzativi. Ne sono eloquente testimo-

nianza le opere rimaste inc.ompiute26 o compiute in tempi e con c95ti ben

maggiori di quelli preventivati.

A questi limiti, i PRUSST ne uniscono di precipui, derivanti innanzi-

tutto daUa loro complessità che può dar luogo a non poche incertezze, Ca-

ratteristica precipua dei PRUSST è l'affermata carattere sperimentale del-

razione amministrativa volta alla loro attuazione, che comporta27 un pro-

cedimento complesso, attivato da soggetti (anché associati), rispettivamen-

te dè.fiditrprOJllòròri28e proponfllti29 e articolato in sub-procedimenti, che si

èòrlc1uèlon~ con :atti di contertaiione ~~enti ad 'dgg~tto la deffumone dei

vari programmi, nonché modi e tempi della rèlativa eSecUZioné:

24Àrt. 2, d.m. cit..
2SCòsl'$i eSpriiilOhO]~ premesse a'ld;riÌ:
~26.Ing~I!~~.le, sulle~'ope~,i!1co~piu~e~ :vedi infra.
'J:1Secondo l'art. 2, d.m. cit, i programmi. infatti, hanno l'obiettivo di «avviarelIna

sperimentazi'one sulle azicmi mnministranTJeeSili mod"li operativi piÙ elficnd per atti~
vare i finanziamenti degli interventi neHe aree 'urbane che saranno previsti nel
nuov~ quadr(u:ol'l:l,.mi~r:io di sostegno.»..?Uàzione'da sperimentare è delineata
nel bando allegata al qocreta min,isteriale.che.introdu~e i programmi.

28 Comuni, d'intesa con proYinda e regione, con..la 'partedpazione di privaff [art.
4).

29 Ancora: regioni, province, comunità montane, altre amministrazioni e soggetli
privati (art 5).
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a) un protocollo d'intesa tra il Ministero e i soggetti promotori e proponen~

ti prescelti30,per favorire il quale è istituito presso la Direzione del Comi~

tato del Territorio (DiCoTer) «un tavol~ permanente di concertazione»;

b)un ac~ordo quadro tra il Ministero e gli stessi soggetti3I.

La formazione e la rea~zazione dei programmi vengono' incentivate

dall\.linistero mediante un finanziamento di 4 nUliardi per ogni pJ;'ogram~

ma32.Ai singoli lavori ù:tseritinel programma sen\bra assegnata una fun-

zione strumentale, ~i attrazione e giustificazione c:U interventi di altra na-

tura, s<?prattutto finanziati da privati mediante il ricorso alla finanza di

progetto.

te disposizioni sinteticamente richiamate hanno per oggetto non già

la gestione dei lavori o dell'opera pubblica ma un pToce~ento ben più

ampio e .g~1.erale~intes~ ad agevolare la formazione di un contenito:e di

bU~)I'~atenuta (programma d~ inserire ne~~uadro comunitario di soste~o)

per un complesso di interventi eseguiti da soggetti pubblici e privati, dei
"

. . . .

quali opere e lavori pubblici sono solo una parte, unita. da un nesso tele~
, .

logico (riqualificazione urbana e sviluppo territoriale) all'altra, attuativa,

definita dall'accordò quadro ed essenzialmente oggetto di'sperimentazi~

ne e di verifica e monitoraggio da parte del Comitato del territorio.

La fase della verifica, del monitoraggio e della diffusione dei risulta-

ti33'è assegnata ad un organo collegiale composto da 17 membri ordinari

30 Bando aÙegato, àrt. 8.
31Bando allegato. art 11. .
32 È previsto che tali risorse ~iano erogate ~n ragione di 1 miliardo per l'assistenza

tecnica alla predisposizione del programma e, per i rimanenti 3 miliardi, senza
distinzione, per copertura fatale o parziale deli" progettaziòne delle opere pub--
bliche inserite nei.programmi, co~corso nella realizzazione di infrastrutture pub--
bliche, incentivi per il reèupero del 'patrimonio edilizio residenziale. n finanzia-

. mento dell'assistenza' teçnica per ,la pred~&posizione del programma è erogato al-
la conclusione della fase a)i le residue somme vengono corrisposte dopo la sotto-
scrizionedell'àccordoquadro thechiude la fase b) (art 11,co. 5).

.33 Art 3, d.m. cil La stessa norma, all'ultimo comma, autorizza la spesa fino a 4%
dèUe dlspoÌùbilità di cui all'art. l, co. 1 (vale a dire circa mId 7,6, pari a 4% di 190
mId arta):

.>
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Indagini speciali ...

Capitolo 1"4

oltre ad altri 'aggiunti' e dotato di poteri di autoregolamentazione. È pre-

vista la disponibilità di 7, 6 miliardi «per servizi di assistenza tecnica, mo-

nitoraggio, diffusione dei risultati e valutazione da fornire al Comitato».

L'azione ammirùstrativa da sperimentare si articola essenzialmente

in due distinte procedure previste dal decreto e dirette, l'una, alla formu-

lazione dei programmi e l'altra alloro fimmziamento entro i limiti già visti.

L'Autorità ritiene di dover segnalare le difficoltà che una procedura

così articolata e complessa può probabi1mente incontrare, con inevitabili

conseguenze negative sull'efficacia della spesa pubblica ad essa soUesa. Va

in particolare sottolineato al riguardo che potrebbe verificarsi un non tra-

scurabile spreco di risorse. In caso di mancata conclusione dell' accordo, in~

fatti, non potrebbero essere recuperate le risorse erogate nella fase iniziale

(protocollo d'intesa Ministerol soggetto proponente) e destinate alla coper-

tura dei costi per l'assistenza tecnica e per il servizio di supporto.

Oltre all' attività indotta. dalle segnalazioni ricevute, }'Autorità ha an-

che avviato autonome iniziative di indagine. In realtà, anche in considera-

zione degli inevitabili limiti di operatività connessi alla fase di avvio3f,

l'attività di indagine non si è realizzata in ispezioni mirate né nell'accerta-

mento di responsabilità in capo a soggetti specifici ma, con riferimento alle

problematiche indicate, si è orientata verso ]'approfondimento delle cause

sottese alie disfunzioni (ritardi, incompletezza delle opere, distorsioni nel-

le diverse fasi dell'iter decisionale), nell'intento di far emergere, anche in

questo ambito, i profili di interesse generale.

Le indagini èondotte dall' Autorità attraverso il proprio Servizio Ì-

spettivo hanno riguardato i lavori per il Giubileo, l'operazione TAVe le

opere incompiute. Nelle more della costituzione dell'Osservatorio e in

manèanza, quindi, degli strumenti operativi previsti per l'attività 'a regi-

me', f Autorità ha inoltre ritenuto opportuno avviare un'indagine a cam-

pione, allo scopo di acquisire elementi di valutazione circa la capacità delle

stazioni appaltanti di comormarsi ai principi di base deUa legge quadro.

31Vedi capitolo 8.
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Vengono di seguito presentate le conclusioni raggiunte allo stato at-

tuale dalle attività di indagine avviate.

L'attività conoscitiva svolta sun' argomento ha evidenziato innanzi.

tutto che l'impianto dell'.intervento giubilare non si discosta, nelle linee ;~~te~iubHeo...

fondamentali, dai criteri seguiti in precedenza per speciali manovre simi-

larl, definite ed attuate nell'imminenza di taluni grandi eventi (campionati

mondiali di calcio, 'colombiadi') o sotto la spinta di particolari emergenze

di carattere socio-economico (FIO).

Caratteristica fondamentale di tali manovre è la mobilizzazione di

ingenti risorse, comprese in fondi speciali costituiti con legge, destinate al

finanziamento di opere pubbliche la cui gestione, secondo le nonne costi-

tuzionali ed ordinamentali in materia, rientra nelle attribuzioIÙ degli orga-

ni dell'amministrazione dello Stato, delle Regioni, dei Comuni, degli enti

pubblici di natura statale o regionale e di altri organi o soggetti attua tori.

Altro carattere comune è che la ripartizione delle risorse tra gli inter-

venti di competenza dei vari soggetti e OrganiSIIÙpubblici è in genere at-

tribuita ad un organo dell' amministrazione centrale dello Stato, il quale a-

gisce sulla base di decisioni assunte da un organo politico ordinario (ClPE)

o speciale (per esempio: Commissione per Roma Capitale) e svolge al tem-

po stesso una funzione sia istruttoria sulle propoSte di finanziamento sia di

supporto alle dècisioni.

L'Ufficio che eroga i finanziamenti è chiamato perciò a svolgere fun-

zioni varie e complesse, regolàte da norme ordinamentali e da atti ammi-

nistrativi generali (quali direttive, istruzioni e simili), che non di rado dan-

no luogo ad una sostanziale attività di controno sull' operato delle stazioni

appaltanti.. se non ad una sorta di ingerenza nella stessa esecuzione dei la-

vori (mediante l'approvazione di atti di gestione quali, ad esempio l'au-

torizzazione o 1'approvazione di varianti in corso d'opera o la nomina di

collaudatori).

Se, tuttavia, la normativa regola sufficientemente la fase del proce-

dimento riguardante l'erogazione dei finanziamenti, non altrettanto può
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dirsi per la fase iniziale che vale a caratterizzare l'intera manovra e che si

conclude con l'individuazione delle opere da finanziare.

Le leggi istitutive degli speciali interventi in argomento e le disposi~

zioni attuative di varia natura non contengono infatti affermazioni di prin-

cipio sulla funzione dell'intervento ~ inteso come strumento di rea1izza~

zione di un'efficacee coerenteprogrammazione ~ né criteridi attuazione

di una tale concezione, ma solo ge:nericheindicazioIÙ circa le forme e i re-

quisiti delle proposte di finanziamento. Vengono presi in considerazione,

ad esempio, l'attitudine di tali proposte a tradursi in atto ('cantierabilità

dei progetti', dei quali per altro non viene specificato il livello di elabora-

zione) ovvero la sussistenza di un collegamento funzionale delle opere

proposte con l'evento ovvero la loro realizzabilità nei tempi e nei costi e-

sposti dalle amministrazioni richiedenti. La normativa speciale di solito

non prevede nemmeno che !'istruttoria delle proposte comprenda un mo~

mento di accertamento e di valutazione del livello tecnico di elaborazione

delle proposte da parte di organi qualificati.

Procedure di questo tipo hanno dato risultati non rispondenti alle

previsioni per difetto di un' efficace programmazione e di una compiuta

progettazione sia sotto un profilo strettamente tecnico sia sotto quello eco-

nomico. Ne sono eloquente testimonianza l'elevato numero di opere rima~

ste incompiute e il fatto che per favorirne. il completamento sia stato neces-

sario emanare varie leggi35.

Ritornando all'attualità e considerando per ora l'intervento giubilare

nei suoi aspetti più generali, va innanzi tutto sottolineato che la sua prima

fase, cioè quella della programmazione iniziale degli interventi, presenta

l'aspetto negativo, dinanzi evidenziato, nell'indicazione delle opere com-

prese nel cosiddetto piano.

Naturalmente, non può essere trascurato il fatto che al momento del-

la definizione di tale piano non si era ancora pervenuti ad una sufficiente

definizione delle competenze e dei ruoli dei vari organi, né alla compiuta

35 Vedi da ultimo d.l. 25 marzo 1997, n. 67, conv. 1. 23 maggio 1997, D. 135; l. 30
giugno 1998, n. 208.
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configurazione e organizzazione di talUIÙ di essi; neppure erano ancora

disponibili forme di coordinamento dell'attività degli organi ordinari e di

quelli straordinari. istituiti per l'occasione con compiti specifici connessi

alle particolari esigenze giubilari.

Va, comunque, evidenziato che nella fase ùùziale della manovra ve~

nivano inseriti nel piano interventi non sufficientemente meditati e addirit~

tura privi della indispensabile documentazione della configurazione;

tant'è che sono stati necessari ben 149 giorni perché la Corte dei conti p~

tesse ammettere a registrazione r atto di approvazione del piano.

Questo difetto genetico ha creato la necessità di una continl,Ja rimo~

dulazione del piano che 11acomportato Io stralcio di opere, inErastrutturali

particolarmente significative, ovvero il loro notevole ridimensionamento e

la destinazione delle relative risorse ad interventi di altra natura.

Si sono 'cosi determinate condizioni che ham10 portato, da un lato, a

notevoli appesantimenti di procedure di per sé complesse ed eccessiva~

mente articolate e, dall' altro, alla ridotta efficacia del piaI).o rispetto alle ~

riginarie previsioni nonché alla 'compressione della fase esecutiva dei lavo~

ri in tempi sempre più:ridotti. .

Se sotto il profilo di forme e modalità seguite nell'individuazione

delle opere, l'intervento giubilare non si discosta significativamente da al~

tre manovre similari che lo hanno preceduto, va però sottolineato il suo

aspetto distintivo. l lavori, eseguiti Ù1Ul') climaben diverso che in passato,

sono stati infatti gestiti secondo le ordinarie procedur.e, sottoposti a costan~

te monitoraggio e ad attenta osservazione, da parte di speciali organi dotati

di funzioni di garanzia. Si è' inoltre riscontrato un notevole impegno ~

maggiore che in passato ~ da parte delle pubbliche amministrazioni coin~

volte, specie quelle dello Stato; ciò ha consentito di portare a termine, in

tempi notevolmente ristretti, interventi tecnicamente complessi, come

quelli stradali e ferroviari. Va infi:pe ricordato che le ingenti risorse desti~

nate agli interventi sono state impegnate, in tempi partkolannent~ ridotti,

per oltre 90%.
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Capitolo 14

Al momento, tuttavia, appare prematura una conclusione definitiva

sull' efficaciadell'intervento.

Da un primo esame della complessa operazioneTAV, inteso aIl'ac~

quisizione di elementi significativi ai fini dell'eventuale apertura di un'i~

struttoria, è emersa, linùtatamente all'aspetto strutturale ed organizzativo

Per ora considerato, una situazione di distorsione sotto i vari profili:
a) accentuata confusione tra i ruoli dei vari soggetti gestori degli interventi,

sia nella fase.progettuale sia in quella esecutiva e, in generale, grave ca~

renza nei controlli, in parte attribw"bilealla non chiara distribuzione dei

compiti;

b) notevole indeterminatezza delle clausole contrattuali che regolano il

rapporto con i soggetti esecutori nonché evidenti contraddizioni nelle

clausole stesse, con particolare riguardo allo.ius variaJldi,al premio di ac~

celeramento, alla contabili7.7.flZÌonedei lavori;

c) evidente scostamento da11avigente normativa sui.lavori pubblici in tema

di revisione dei prezzi contrattuali e di anticipazione del prezzo d' a~

palto;

d) mancata inclusione nel corpus contrattuale di criteri obiettivi riguardo ai

costi, con conseguente assenza di elementi di riferimento certi nella de--

terminazione dei prezzi e/o sovrapprezzi connessi ad opere in variante;

e) scelta di criteri di nomina del direttore lavori che possono dar luogo a

concrete perplessità che. concernono, altresì, la non compiuta chiarezza

dei suoi compiti, anchè per l'attribuzione di poteri discrezionali esorbi~

tanti la funzione ordinaria di tale figura;

f) forte rischio di duplicazione dei costi, con particolare riferimento agli

onorari di progettazione e alla liquidazione degli acconti agli esecutori,

in conseguenZa di quanto sopra evidenziato.

L'insieme dei profili indicati suggerisce l'opportunità di approfon~

dimenti atti a valutare se le regole e le modalità adottate siano conformi a

principi di efficacia ed efficienza e se ne derivino ripercussioni negative

sull'economicltà dei lavori e sulla qualità delle opere~non escluso il rischio
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di una conflittualità, mche di carattere contenzioso, tra i soggetti che a :va~

rio titolo compartedpmo all'operazione TAV.

Il tema delle opere incompiute, che fu oggetto di un' ampia disamina

parlamentare in sede di discussione del disegno di legge quadro sui lavori

pubblici, è tornato d'attualità a seguito dell'emmazione della legge sul ri~

finanziamento delle opere incompiute36.

L'Autorità ha avviato cOl1sultazioIÙcon i soggetti interessati, allo

scopo di procedere-ad una ricognizione del fenomeno, con riferimento in

particolare ai profili concernenti i provvedimenti adottati dai soggetti at~

matori a seguito dei firianziamenti intervenuti, allo stato di attuazione dei

relativi lavori, nonché alle iniziative assunte ai fini del completamento del~

le opere non ammesse al finanziamento richiesto.

on opere
incompiute ...

Non essendo mcora completata l'acquisizione dei dati significativi,

non è possibile riferire, nemmeno sommariamente, sugli aspetti salienti

dell' attuazione della legge sul rlfinanziamento e sui suoi correnti effetti. Le

finalità che héUlI\Odettato le consultazioIÙin atto consentono però di defini~

re già alcuni criteri che costituivmo parametri di valutazione delle indagini

avviate.

Delle opere incompiute occorre che la competente autorità ammirù~

strativa compia una valutazione preliminare circa l'attualità della loro fun~

zionalità rispetto agli interessi della collettività. Se questa valutazione è

stata compiuta all'atto della richiesta di' finanziamento, è necessario che ne

siano tratte le conseguenze operative per conseguire la pronta rea1izzazi~

ne delle opere finanziate e per provvedere al finanziamento prioritario,

con mezzi propri, di quelle non finanziate.

Per le opere incompiute in ordine alle quali è stata negativa la valu~

tazione di un loro attuale interesse o nella fase di richiesta di finanziame~

to o in momento successivo, sono necessarie iniziative intese a eIiminare

questa realtà simbolo di inefficienza e diseconomicità dell'azidne ammini~

strativa.

36 L.n. 208/98.
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Un aspetto particolare dell'indagine sulle opere-incompiute riguarda
...opere 31comD1ÌSsariate...quelle sottoposte alla gestione commissariale straordinaria e prioritaria~'

mente ri£inanziate dalla legge di cui si tratta. La norma pr-evede la fomla~

zione di elenchi di opere oggetto di appalto o di concessione chel rimaste

incompiutel debbono essere riavviatea motivo del loro particolare rilievo

economico sociale, a questo scopo affidandone la gestione a commissari

straordinari, muniti di speciali poteri di deroga alle norme vigenti in mate~

ria d'appalto, fatti salvi i principi generali dell'ordinamento, le llorme .co~

mUIÙtariee quelle ambientali.

Ai fini di una migliore comprensione dei limiti e degli effetti della

legge cosiddetta 'sblocca<antieri', giova rammentare che fondamento e fi~

n8lità noÌ'\dissimili ebbero altre norme specialil approvate nell'imminenza

della promu1gazione, nel 19941della legge quadro e subito dopo la sua en~

trata in vigore. Si tratta di numerosi decreti legge38che demandavano a

due speciali Commissioni (una per i lavori di competenza del Ministero

dei lavori pubblici e l'altra per YANAS), presiedute da un magistrato della

Corte dei Conol il compito di valutare 1'opportunità di proseguire opere

pubbliche interrottel attesa la loro rilevanza economica. I lavori di comple~

tamento di tali operel oggetto di appalto o di concessione, potevano essere

affidati all'originario contraente dell'Amministrazione. Detti decreti non

furono convertiti ma vennero fatti salvi39gli' atti ed i provvedimenti adot~

tati nonché gli effetti prodotti ed i rapporti giuridici sorti sulla base di essi.

L'attività delle Commissioni ha avuto esiti di£formi sul piano del~

l'azione amministratival a seconda che i provvedimenti conclusivi adottati

dalle stazioni appaltanti fossero o non fossero sottoposti alla registrazione

della Corte dei conti. Questa non ha infatti ammesso a registrazione i

3'JArl13 dl:' n.' 67/97, conv. 1..n. 135/97.
38D.J. 261uglio 1994, n. 468; 27 settembre 1994, n. 551; 25 novembre 1994, n. 649; 26

gennaio 1995, n. 24; 27 marzo 1995, n. 88; 26 maggio 1995, n. 193; 26Iuglio'19951
n. 310; 20 settembre 19951 n. 400; 25 novembre 1995. n. 498; 24 gennaio 1996, n.
30; 25 marzo 1996, n. 154; 25 maggio 1996, n. 285; 22 luglio 1996, n. .388; 24 set~
tembre 1996, n.495.

39 Dalla legge 23 dicembre 19961n. 662.
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provvedimenti di rjaffidarncnto dei 10Ltidi complctamento non cqn!ornù

alla normativa vigE'nte40.

In conseguenza di ciò, le stazioni appaltanti, in particolare r ANAS,

non hanno dato seguito a quei pareri delle Commissioni d1e erano [avore~

voli all'affidamento ~ mediante un atto aggiuntivo ~ dei lavori di com~

pletamento di ÌD1porto 'sopra soglia'. Le deliberazioni inerenti a lavori

'salto soglia' sono state invece generalmente recepite con provvedimenti

delle amministrazioni aggiudicatrici.

In attuazione eli una legge volta a disciplinare senza connotati eli ur~

genza la U'\ateria, su proposta del Ministro competente, sono stati emanati

otto decreti presidenziali che hanno disposto il commissariamento di 152

opere,. ak"UI1edelle quali già oggetto di parere .reso dalle anzidelte Com~

missioni. Con gli stessi decreti, a partire dal quarto in ordine di tempo, è

stata altresì disposta la cessazione del regime commissariale per. 91 opere,

78 dene quali perché riavviate e 13 perché risultate prive dei requisiti pre~

scrilli per il commissariamento.

Delle 78 opere riavviate, 29 risultano riprese dalle stesse stazioni a~

paltanti nell'esercizio dei propri 'ordinari poteri, nel termine41 di trenta

giorni decorrenti dalla nomina del commissario straordinario c 49 riavvia~

te nella vigenza della ges.tione commissariale.

Avuto riguardo ai decreti presidenziali [in qui emanati, risultano tut~

tora formalmente sottoposti a gestione commissariale 61 interventi e si de~

ve ritenere, pertanto, in atto ]a situazione dì blocco dei relativi cantieri, dal

mon1ento che la gestione commissariale viene a cessare con la ripresa d.ei

lavori.

L'Autorità, conclusa la prima fase d'indagine conoscitiva sulle opere

commissariate, ha ritenuto d'interesse avviare ulteriori approfondimenti re~

lativamente a talune opere il cui svolgimento presentava problemi o diffi- on approfondimenti
in corso ...

40 Si veda il caso delle concessioni gestite dal Magistrato per il Po di Parma, poi

oggetto della legge n. 144/99.
41 Art. 13, I. n. 135/97.
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... parziale su((esso
deJla manovra ~.

m e motivazioni OH

Capitolo 14

coltà di attuazione. Si tratta di opere di varia natura, opere di edilizia, porti

ed opere ferroviarie.

In questi casi l'Autorità ha ritenuto opportuno un intervento che si

sostanzia nel mOlùtoraggio delle varie fasi dei lavori e si potrà coneretare in

eventuali indicazioni ritenute idonee a risolvere i problemi e definite, come

prassi ormai c01'lsolidatadell'azione dell'Autorità, attraverso audizioni con

i soggetti responsabili, per una completa consapevolezza di tutti gli aspetti

rilevanti da tenere in considerazione.

A distanza dì circa quattro anni dal suo avvio, la manovra 'sblocca~

cantieri' ha, quindi, avuto esito positivo limitatamente al50% degli inter~

venti interessati. Allo stato, i dati raccolti consentono di affermare che la

manovra è sostanzialmente esaurita, con esito deludente rispetto alle a~

spettative. Dopo un rapido avvio con i primi quattro decreti di commìssa~

riamento, il procedimento di formazione degli elenchi, previsto dalla citata

norma straordinaria, si è infatti praticamente interrotto e da tempo non è

più operante il gruppo di lavoro costituito presso la Presidenza del Consi~

glio con il compito di coordinare e sostenere l'azione dei commissari42.

I motivi per i quali la manovra si è rivelata di cosi scarsa efficacia

vanno ricercati nei suoi erronei presupposti, impliciti o dichiarati. La nor':'

ma straordinaria, concepita come strumento a sollievo del fenomeno della

disoccupazione e pertanto inserita nel contesto generale della legge a tal

fine emanata, si fonda infatti sulla presupposta esistenza di cospicue risor-

se finanziarie che, rimaste inattive a causa del blocco delle opere, sarebbe~

ro state smobilizzate per effetto della ripresa dei lavori, ovvero altrimenti

impiegate qualora la prosecuzione dei lavori si fosse rivelata impossibile.

Pur in presenza di elementi di natura giuridico-contabne che hanno

impedito di utilizzare tali risorse nei termini previsti dalla legge, la norma

straordinaria trascura del tutto Wl dato di comune esperienza: la ripresa di

lavoÌi a lungo sospesi, nella quasi generalità dei casi, comporta una spesa

maggiore di quella originariamente prevista, sia per la necessità di ristorare

42 D.p.e.m. 14 maggio, 1991 integrato con d.p.c.m. 22 maggio 1997.
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l'appaltatore del danno subito in dipendenza del fermo del cantiere per fatM

ti a lui estranei, sia per il maggior costo dei lavori in variante, necessari per

rimuovere le cause del blocco. Si tratta infatti di ovviare alIe carenze pro~

gettuali riscontrate ovvero di adeguare le originarie previsioni alle esigenze

sopravvenute o non sufficientemente considerate quando l'opera fu dehDe~

rata. La cosiddetta manovra 'sbloccaMcantieri'avrebbe dovuto essere perciò

dotata di quegli idonei mezzi finanziari che di fatto furono in seguito conM

cessio. È nella loro mancanza che va perciò ravvisata la prima delle cause

del fallimento della manovra, specie con riguardo agli appalti finanziati

mediante trasferimento agli enti attua tori dei fondi stanziati con leggi spe~

ciali e ripartiti dal CIPE.

La seconda causa di fallimento risiede nell' erroneo presupposto che

gli impedimenti di natura giuridico~amministrativa al riavvio delle opere

potessero agevolmente essere rimossi dai Commissari, mediante i poteri di

deroga loro concessi. A questo riguardo, occorre tenere presente che nella

maggior parte dei casi la complessa situazione di stallo che si determina a

seguito di un prolungato periodo di sospensione dei lavori per fatti non

imputabili all'appaltatore veniva in pratica superata solo mediante raffi~

damento delle opere di completamento all'appaltatore originario, salvo il

caso di risoluzione del contratto in essere al momento della sospensione e

la conseguente responsabilità della stazione appaltante per i danni.

A partire dalla fine del 1993, tuttavia, questa pratica incontra i limiti

posti non solo dalla normativa comunitariama anche quelli ~ ben più ri~

gorosi ~ stabiliti dalle norme nazionali. D'altro canto i commissari, pur

dotati di poteri straordinari, possono agire in deroga alle norme nazionali,

ma non a quelle comunitarie. Agendo in sostituzione degli organi ordinari

della stazione appaltante ~ nei limiti dei poteri a questi riconosciutinella

fase di gestionedell'opera ~ essi sembrerebbero inoltre privi di legittima~

zione ad assumere prQvvedimenti di contenuto più ampio, espressione di

poteri estranei all'ambito della gestione commissariale, quali le determinaM

zioni in ordine alle variazioni essenziali della natura dell' opera, alla sua

o L. n. 208/98.

10. . Doe. CLXxn, n. 1 . Vol. l

... inadeguatezza
dei poteri di deroga
dei commissari
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destinazione d'uso ovvero alla sua delocalizzazione; tanto meno potrebbe~

ro assumere determinazioni in materie quali l'urbanistica o l'ambientale,

estranee' alle attribuzioIÙ della stessa amministrazione aggiudicatrice,

Ciò spiega il fatto che, pur dopo la legge di rifinanziamento delle o~

pere incompiute (che riserva una corsia preferenziale al rifinanziamento

delle opere commissariate), non si è avuto un nuovo impulso alla cosiddet~

ta manovra 'sblocca<antieri', non essendosi registrata alcuna sensibile va~

riazionené nel numero delle opere commissariate ~ rimasto invariato ~

né nel numero delle opere riprese, anch'esso sostanzialmente immutato.

Va, infine, posto in rilievo che la formazione degli elenchi delle opere

commissariate non sembra ispirata a criteri generali volti ad individuare

preventivamente la tipologia ed i requisiti delle opere da commissariare,

poiché queste presentano caratteri estremamente vari e disomoge~ei, non

meribili ad una visione orgaIÙca dell'intervento. Sussistono, pertanto,

londati motivi per segnalare 1'opportunità di una verifica della persistente

utilità delle gestioni commissariati in atto.

Sin dall' avvio della propria attività, l'Autorità ha individuato la ne~

Indagine cessità di raccogliere dati sul funzionamento del mercato dei lavori pubbli~
a campione ...

ci. Nelle more della costituzione dell'Osservatorio, in mancanza, quindi,

degli strumenti operativi previsti per l'attività 'a regime', si è ritenuto o~

portuno avviare un'indagine a campione, allo scopo di acquisire elementi

di valutazione circa la capacità delle stazioIÙappaltanti di conformarsi ai

principi fondamentali della legge quadro.

Con riferimento all'insieme di tutti i bandi di opere pubbliche pu~

blicati nel periodo 1995~1998,è stato selezionato, secondo criteri di anàlisi
... caratteristiche
del campione... statistica, un campione di interventi sui quali rilevare un insieme di dati

tecnico~onomici relativi alle diverse fasi delle procedure connesse con la

realizzazione di lavori pubblici. Per ottenere il campione, l'universo dei

dati è stato stratificato in 7 classi di importo, 5,aree geografiche, 7 categorie

di opere, 6 gruppi di stazioni appaltanti, 4 anni di riferimento, al fine di
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garantire un adct~ato numero di appalti di importo significativo44. Per le

classi dì importo ed i relativi tassi di l~ampionamento, vedi fabella 14.1.

Il campione ottenuto consta di 4.463 band.i, relativi ad altrettanti ap~

palti pubblici, statisticamente rappresentalivi dell'wùverso delle opere

pubbliche nel periodo di riferimento.

Tabella 14.1. ~ Composizicme e ('Ollsislt'lIza del campiolle

Per la raccolta dei detti è stata predisposta una scheda di rilevazio-

ne4S.Nel definime i contenuti si è cercato di coniugare il soddisfacimento

di quelle che sono'a regime' le esigenze conoscitive dell' Autorità, con l'op-

portunità di ridurre al minimo i 'costi dell'adempimento' per gli operatori.

Per quanto riguarda il contenuto, sono stati perhmto richiesti dati facil~

mente reperibili in quanto 'fisiologicamente' si trovano ~ o, comunque,

dovrebbero trovarsi ~ nella immediata disponibilità del responsabile del

procedimento o dell'ingegnere capo cui la riferimento l'appa1to46.

L'impostazione della scheda è stata inoltre sh1diata per fame anche

un utile strumento di lavoro per gli operatori, per l'organizzazione siste-

matica e la verifica di tutti i dati di un appalto. Per queste ragioni, la sche-

da è strutturata per sezioni, si sviluppa in modo lineare secondo l'an~

44 NeHa composizione del campione si è tenuto conto che il mercato è caratterizza-

to prevalentemente da appalti di piccole dimensioni (vedi capitolo 4).
45 n testo deDa scheda è riportato neUa Sezione IV.
46 n responsabile del procedimento viene infatti individuato quale soggetto ~

sponsabile della corretta compilazione della scheda.

... consistenza ...

.~scheda
di riJevazione .~
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damento temporale e, al suo interno, sono evidenziate cinque fasi rilevanti

della procedura.

La prima sezione della scheda si riferisce ai tempi e alle modalità

della programmazione dell'opera e della progettazione tecnica vera e pr~

pri~ nelle sue varie fasi ivi compresa la progettazione della sicurezza, con

la valutazione dei costi relativi; si rileva altresì il rapporto con altri enti ~

ventualmente cointeressati all'intervento e con gJi strumenti urbanistici vi~

genti. Si richiedono, inoltre, i dati relativi alla dimensione del progetto e al

suo finanziamento, come deJiberati al momento in cui l'intervento è stato

approvato dal soggetto appaltante.

Nella seconda sezione.si rilevano tutti gli elementi propri della com~

~.scelta plessiva procedura di selezione: sistema di realizzazione dell'intervento,
del contraente ...

contenuto del bando di gara, caratteristiche delle offerte ammesse, costi

della procedura; si rilevano, altresì, l'eventuale contenzioso insorto in qu~

sta fase e gli effetti prodotti sull'avanzamento dell'appalto.

I dati inerenti a tempi di esecuzione, sospensioni, varianti, nuovi
...esecuzione... prezzi, lavori in economia, subappalti sono raccolti nella sezione terza. Si

presta attenzione anche ai tempi di pagamento dell'ente e al complessivo

rispetto dei tempi preventivati originariamente per l'esecuzione den'inter~

vento.

Nella sezione quarta viene prestata particolare attenzione ai momen~

. ti patologici di un appalto, dagli infortuni alle riserve (le richieste di rico~
... contenZloso

ecollaudo... noscimento di maggiori oneri avanzate dall'impresa esecutrice). Si rileva~

no, altresì, i vari aspetti dei collaudi: in corso d'opera, statico e ammi:nistra~

tivo, compresi i relativi costi; infine, si rilevano le possibili fasi e i costi del

vero e proprio contenzioso tra impresa e stazione appaltante.

Infine, nell'ultima sezione si rilevano tutti i parametri economici del~

. l'appalto, in tre distinti momenti: alla data dì approvazione dell'interven~
... quadro tecnIco

economico... to, alla stipula del contatto di appalto e dopo il collaudo, con possibilità di

preciso controllo delle varie voci di spesa e loro confronto.

Il questionario è stato inviato a 1.984stazioni appaltanti ill o ottobre

1999, sia in forma cartacea sia su supporto informatico e corredato delle

...fase
preparatoria ...
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necessarie note tecniche esplicative. È stato altresì istituito presso l'Au~

torità un numero telefonico 'verde' per fornire tutti i chiarimenti necessari,

nella consapevolezza che solo la corretta compilazione della scheda avreb.

be potuto consentire l'elaborazione e l'utilizzazione di tutte le :informazio.

ni fOI'IÙte.

Al 30 marzo 2000 risultano pervenute 4.042 risposte, pari al 90,6%

dei questionari inviati, provenienti da 1.854 stàzioni appaltanti, corrispon~

denti a 93,4% degli enti coinvolti nell'indagine. Dalla disaggregazione dei

dati per area geografica e per importo dei lavori si rileva che le risposte

non pervenute riguardano più o meno tutte le regioni, con una lieve

prevalenza di quelle meridionali.

L'esperienza raccolta attraverso il 'numero verde' ha evidenziato

considerevoli difficoltà da parte delle stazioni appaltanti, non solo e non

tanto nella gestione del softwaredi inserimento, ma soprattutto nell'inter.

pretazione delle domande e, infine, nella normalizzazione delle risposte

per farle coincidere con quanto richiesto. A causa dei dubbi interpretativi

emersi47,infatti, molti questionari sono stati accompagnati da corpose note

esplicative. Attraverso un lavoro di analisi si è provveduto a depurare ed a

normalizzare i dati per rendere possibile il loro inserimento nella banca

dati generale, per evitare elle le discrasie evidenziate comportassero di~

storsioni.

L'indagine ha dato significativi risultati di natura non soltanto in~

formativa48. Sotto il profilo operativo, infatti, l'esperienza è stata utile an.

che per definire le caratteristiche delle schede successivamente predisposte

per la raccolta delle informazioni' a regime'.

In attesa, peraltro, dell'emanazione del regolamento di esecuzione,

1'Autorità, in ma.teria di sanzioni anuninistrative pecuniarie, ha fatto rife~

rimento alle regole.. sostanziali e procedimentali, di cui alle leggi rlcorda~

47 Va segnalato che neU'arco temporale considerato sono intervenute numerose
modifiche legislative.

48Le principali conclusioni e implicazioni sono descritte nel capitolo 5.

... risposte
pervenute

Attività
sanzionatoria ...
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te49,attenendosi conseguentemente ed in particolare ai seguenti principi

generali, recepiti in proprio atto regolamentare.

A differenza della responsabilità derivante dalla violazione delle leg~

gi penali, per gli illeciti amministrativi implicanti l'irrogazione di una san~

zione pecuniaria n011è escluso l'assoggettamento alla pena della persona

giuridica in via solidale. Nelle ipotesi considerate, peraltro, i soggetti tenuti

alle comunicazioni e formalmente indicati come sottoposti, in caso di rifiu~

to o omissione, alla prevista sanzione, sono essenzialmente enti giuridici:

«amministrazioniaggiudicatrici ..,altri enti aggiudicatori e realizza tori»,

ovvero «ognialtra pubblica amministrazione e ...ogni ente regionale, im~

presa o persona». Sicché, nelle ipotesi in esame, in aggiunta alia responsabi~

lità personale del rappresentante o dipendente dell' ente tenuto alle comu~

nicazioni, si è ritenuta50 la configurabilità di una responsabilità solidale del~

la persona giuridica alla quale, pertanto, deve anche essere latta la cont~

stazione51.

Anche per quanto riguarda r organo competente, la legge delinea un

procedimento sanzionatorio articolato essenzialmente in due fasi tra loro

distinte: una prima è incentrata sull' attività degli organi di vigilanza e pr~

ordinata all'attività istruttoria ed alia contestazione della violazione; la se~

conda riguarda l'attività contenziosa e decisoria dell'organo preposto all'ir~

rogazione della sanzione ovvero all'archiviazione degli atti.

Alla prima delle fasi indicate provvede l'Ufficio ispettivo, alla secon~

da il Consiglio dell'Autorità.

Atteso che l'irrogazione della sanzione pecuniaria presuppone un
...principiodel . . . .

contraddittorio... gtudizio sull'operato dell'incolpato, suscettibile di arrecargli pregtùdizIo

in un bene della vita giuridicamente tutelato, sussiste la necessità di garan-

time la piena partecipazione alle fasi formative del provvedimento, in sin~

tesi il rispetto del principio del contraddittorio.

... responsabilità
personale

e responsabilità.
soUdMe

den'ente m

.h articolazione
del procedimento

sanzionatorio ...

49 L.n. 689/81 e I.n. 241/90.
50Art. 6, co. 3,l.n. 689/81.
Sl Art. 14, tn. 689/81.
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Ne deriva la necessità di un'immediata contestazione dell'incolpa~

zione, con indicazione del termine entro il quale l'interessato ha facoltà di

produrre scritti o documenti o di prendere visione degli atti a suo carico, ed

eventualmente di richiedere di essere ammesso ad esporre le proprie ra~

giani, potendosi anche avvalere dell'assistenza di un difensore.

Ove non disponga l'irrogazione della sanzione, il Consiglio delltAut~

rità ritiene, tuttavia, che nelle ipotesi considerate sussista ugualmente l'ob~

bligatorietà dell'esercizio dell'azione sanzionatoria. Lo impone, in primo

Juogo, il principio generale, corollario della garanzia del buon andamento

dell'azione amministrativa, relativo alla doverosità dell'esplicazione dei

pubblici poteri al fine di assicurare 1'osservanza delle norme giuridiche. Lo

si desume, poi, dalla disposizione52 in base alla quale, nel caso in cui l'au~

torità procedente ritenga non fondato 1'accertamento, ordina l'archiviazione

degli atti, il che può avvenire anche prima dell'adunanza fissata per la di-

scussione qualora, in base alle giustificazioni dell'interessato, risultino in-

sussistenti i fatti contestati o non configurabile l'infrazione prevista dalla

legge come presupposto per l'irrogazione della sanzione.

... provvedimento
conclusivo
del procedimento

Nel primo armo l'attività sanzionatoria è stata limitata a pochi casi53

che, per la loro ridotta dimensione, non forniscono dati sufficientemente si-

gnificativi e tali da consentire di formulare considerazioni di carattere ge-

nerale.

52Art. 18, co. 2, J.n. 689/81.
53Questa attività è stata prevalentemente riconducibile a violazioni ex arl10, co. 1

quater.
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Normativa secondaria

Al fine di offrire una situazione aggiomata1 relativamente alla piena

attuazione della legge di riforma del settore dei lavori pubblici. si ritiene u~

tile individuare le disposiziolÙ della legge 11 febbraio 1994. n, 109 e succes~

sive modificazioni che rinviano ad ulteriori atti normativi, indicandone lo

stato di attuazione.

È stato ctmmato il

Decreto del Presidente della Repubblica 2S gennaio 2000, n. 34, Regola-

mento recante istituzione del sistema di qualificazione per gli esecutori di

lavori pubblici, ai sensi dell~artìcolo 8 della legge 11 febbraio 1994, 11.109 e

sllccessi'lle modificaziollì

Il provvedimento comprende altTeslle disposizioni (ex articolo 9, comma 2,

1.n. 109/94) sull'adeguamento del d.p.r. 10 gennaio 1991, n. 55, che aveva

reso omogenei i bandi di gara e gli avvisi. differenziandoli sulla base del

valore dell' appalto.

Non è stato ancora completato l'iter dr.gli atti llormativi previsti dalle se~

guellti disposizioni della legge quadro.

Articolo 1, comma 3

È prevista l'emanazione da parte del Govemo di atti di indirizzo e coordi-

namento dell'attività amnlinistrativa delle regioni, in ragione del dettato

normativa della legge quadro, ai sensì dell'art. 2, co. 3, letto d), della legge

23 agosto 1988, n. 400.

1 L'aggiornamento è stato curato al 30 marzo 2000.
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Articolo 3, comma 2

La previsione riguarda il regolamento generale dei lavori pubblici che ha

natura delegificante, stante il potere riconosciuto al Governo, ai sensi del-

l'art. 17, co. 2, della legge n. 400/88, di stabilire la disciplina generale del

settore, con l'effetto di abrogare le norme vigenti sostituite nelle materie di

cui al comma 1 del medesimo articolo. Il regolamento ha, altresì, il compito

di recepire la normativa comunitaria dte non comporti modifiche di norme

contenute nella fonte primaria. Inoltre, esso presenta anche il carattere di

regolamento esecutivo ed integrativo-attuativo per quanto attiene, invece,

agli aspetti individuati nel comma 6 del medesimo articolo.

Articolo 3, comma 5

li) Nel primo periodo del comma in esame è prevista l'adozione, con de-

creto del Ministro dei lavori pubblici, sentito il Consiglio superiore dei

lavori pubblici, ai sensi dell'art. 17, co. 3, della leggè n. 400/88, del nuo-

vo capitolato generale d'appalto per i lavori affidati dalle sole

amministrazioni di cui all'arI. 2, co. 2, lett. o) della legge e. che dovrà

entrare in vigore contestualmente al regolamento di cui all'art. 3, co. 2.

b) Per quanto attiene, invece, ai beni sottoposti alla disciplina di cui alla

legge 1° giugno 1939, n. 1089, il secondo periodo dello stesso comma ri-

dùede che il relativo capitolato speciale sia adottato separatamente, con

decreto del Ministro dei lavori pubblici, di concerto con il Ministro per i

beni çulturali ed ambientali.

Articolo 3, comma 7 bis

La disposizione riguarda la disciplina dei lavori pubblici del genio militare,

considerata peculiare rispetto a quella generale proprio per la specificità

dell'ambito interessato, che dovrà essere fissata da un regolamento da e-

manarsi ai sensi den'art. 17, co. 2, della legge n. 400/88ì su proposta del

Ministro dei lavori pubblici di concerto con il Ministro della difesa.
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Articolo 6, comma 4

Ad apposito regolam~:nto è demandato il riordi:no delle materie di compe-

tenza del Consiglio superiore dei lavori pubblici, in conformità alla dispo-

sizione secondo la quale vanno riportate al predetto organo consultivo le

'competenze che la previgente normativa devolveva ad altri organi.

Articolo 8, comma 11 sexies

È attribuito ad un decreto del Ministro per i beni culturali ed ambientali il

compito di determinare i requisiti di qualificazione dei soggetti esecutori di

lavori di restauro e manutenzione dei beni mobili e delle superfici decorate

di beni architettonici.

Articolo 14, comma 11

Con decreto del Ministro dei lavori pubblici devono essere definiti gli

schemi tipo del programma triennale e degli elenchi ammali.

Articolo 17, comma 14 bis

Con decreto del Ministro di grazia e giustizia deve essere ripartito in tre a-

liquote percentuali l'insieme delle aliquote attualmente stabilite per i livelli

di progettazione. Dovranno essere, altresì, determinate le nuove tabelle per

i corrispettivi in funzione delle tipologie dei lavori, tenendò conto degli 0-

neri assicurativi e di quelli dovuti al responsabile del procedimento per le

attività di supporto nonché per quelle del responsabile del progetto e del

coordinatore in materia di sicurezza.

Articolo 30, comma 4

Con decreto del Ministro dei lavori pubblici deve essere fissata la soglia ol-

tre la quale sarà obbligatorio per l'esecutore dell' opera stipulare una poliz-

za indemrltaria e per responsabilitàcivilenei confronti di terzi, al fine di

garantire 1'opera da rischi di rovina parziale o totale ovvero da quelli deri-

vanti da gravi difetti insiti nella costruzione stessa.
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Art. 30, comma 7 bis

Con apposito regolamento da emanare ai sensi dell'art.17, co. 2, della legge

n. 400/88 su proposta del Ministro dei lavori pubblici di concerto con il

Ministro dell'industria, del commercio e dell'artigianato deve essere disci~

plinata l'istituzione del sistema di garanzia globale di esecuzione del quale

possono avvalersi i soggetti individuati aU'art. 2, co. 2, len. a) e b) deUa leg~

ge, per lavori di importo superiore a 100milioni di celt.

Articolo 31, comma 1

Su proposta dei Ministri del lavoro e della previdenza sociale, della sal1ità e

dei lavori pubblici deve essere adottato un regolamento in materia di piani

di sicurezza nei cantieri edili, in conformità alla normativa comunitaria e al

decreto legislativo di reeepimento della legge14 agosto 1996, n. 494.

Articolo 32, comma 2

Si prevede l'emanazione di un decreto del Ministro dei lavori pubblici di

concerto con il Ministro di grazia e giustizia per fissare le nom\e procedi~

mentali del giudizio arbitrale. Il termine per l'emanazione è di tre mesi daI~

l'entrata in vigore del regolamento di cui all'arL 3, co. 1.

Articolo 34, comma 1

Si richiede l'adozione di un regolamento, ai sensi dell'arto 17, co. 2, della

legge n. 400/88, per la definizione della quota parte subappaltabile, relati~

vamente alla categoria o alle categorie prevalenti. La materia rientra tra

quelle disciplinate daI regolamento di cui all'art.3, co 1.

Articolo 37 sexiest conuna 2

Il Ministro delle finanze è tenuto ad emanare un decreto che determini le

modalità per l'individuazione dell'elevato grado di rischio del debito nei ti~

toli emessi dalle società di progetto.
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Articolo 37 octies, comma 2

È demandata ad Ul'\ decreto del Mùùstro dei lavori pubblici l'individuazio--

ne dei criteri e delle modalità per l'attuazione del subentro degli enti finan~

ziatori al posto del concessionario inadempiente.

Articolo 9, comma 59, legge 18 novembre 1998, D. 415

Si prevede 1'emanazione di un decreto del Ministro per l'industria, il com~

merdo e l'artigianato di concerto con il Ministro dei lavori pubblici per

l'approvazione degli schemi di po1izz~tipo concernenti le coperture

assicurative e le garanzie fideiussorie.

La legge di riforma prevede alleaTa altri adempimenti, di pertinenza delle re~

gioni e delle stazioni appaltanti:

Articolo 7, comma 14

Ciascuna regione a statuto ordinario dovrà adottare un atto normativa che

disciplini la conferenza di servizi per gli interventi di rispettiva competen~

za.

Articolo 18, comma 1 bis

Ad ogni ammùùstrazione aggiudicatrice è attribuita la competenza ad e~

manare un regolamento per la ripartizione del rondo per la progettazione

interna relativa ad ogni singola opera o atto di piarù.ficazione.

Articolo 37

Si prevede la sottoscrizione di un protocollo d'intesa tra le parti sociali inte~

ressate per la gestione di Casse edili. L'entrata in vigore di tale protocollo

deve essere promossa dal Ministro dei lavori pubblici e dal Ministro della~

voro e della previdenza sociale.
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Indagine sulle banche dati di altri enti

Dall'indagine svolta è emerso che i dati raccolti nelle banche dati esi-

stenti presso g1i enti indicati dalla legge quadrol sono riconducibili a due

principa1i tipi: dati relativi al processo di realizzazione di un' opera pubblica

e dati indiretti, rapportati a singole fasi del processo, che sono comunque

utili nel contesto del quadro conoscitivo generale.

Gli enti che detengono ì primi dati sono: pubbliche amministrazioni

centrali e locali che agiscono in qualità di enti appaltanti, ISTAT, CNCE

(Commissione nazionale per le casse edili), Ministero del tesoro (DPS 51-

NIT).

I dati indiretti relativi a: stanziamenti finanziari, anagrafica delle a-

ziende e degli operai, regolarità contributiva, infortuni, protesti, bilanci del..

le società ed altri ancora sono detenuti da RGS, INPS, INAIL, Camere dì

commercio.

Un quadro sintetico e sintomatico nello stesso tempo della situazione

emerge da un' analisi di alcuni sistemi di rilevazione in atto.

Si inizia dai sistemi che raccolgono dati relativi al processo di realiz-

zazione di opere pubbliche.

La procedura informatizzata del sistema messo in atto presso il Mini-

stero del lavori pubblici ( SIMOP ) è stata realizzata nel 1996 da DIGES (Di-

rezione generale dell'edilizia statale e servizi speciali) in collaborazione con

il CED del Ministero, al fine di proporsi quale Osservatorio sulle opere

pubbliche di edilizia demania1e. La procedura è stata poi allargata a tutto il

comparto delle opere pubbliche di competenza del Ministero; il relativo

programma informatico è stato fornito in dotazione a tutti i Provveditorati

regionali, Magistrati alle acque e Direzione delle opere marittime, allo sco-

Dati 'diretti'...

...SndOP...

1 Art. 4, co. 15.

Il. ~ Doc. CLXXII, n. I ~ Vol. l
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po di consentire l'inserimento e l'elaborazione dei dati rilevati su ogni in~

tervento attivo.

ta rilevazione dati di SIMOP parte dal momento dell'aggiudicazione

e segue tutta la procedura di realizzazione dell' opera fino al collaudo. Il ti~

po di dati raccolti è coincidente in parte con quanto contenuto nelle schede

di rilevazione predisposte dall' Autorità per la rilevazione dei dati che le

stazioni appaI tanti devono inviare all' Osservatori02, anche se i dati forniti

a SIMOP sono molto meno dettagliati. A distanza di tre anni dall' avvio del

sistema di rilevazione, la stessa DICES afferma, comunque, che il nodo del

problema è «... la collaborazione degli uffici decentrati, sia in termini di

completezza ed accuratezza del dato rilevato, sia in termini di tempestività

nella trasmissione degli aggiornamenti a livello centrale. I dati raccolti ri~

sultano sottostimare 1'effettiva consistenza delle opere attivate». In effetti la

banca dati risulta aggiornata soltanto da110% degli uffici che dovrebbero

alimentarlal popolarla.

... ISTAT... L'ISTAT attua una rilevazione trimestrale delle opere pubbliche.

Il campo di osservazione riguarda «tutte le opere pubbliche e quelle

di pubblica utilità gestite in economia o in appalto, da chiunque realizzate»

dell'importo minimo di 50 milioni di lire. Anche in questo caso, pur in pre-

senza di un precetto normativo, non tutti i soggetti tenuti a fornire i dati ot-

temperano a tale obbligo e la percentuale delle notizie è circa 70~80%.

L'ISTAT provvede alla detemùnazione dei relativi indici attraverso l'appli~

cazione di opportune formule.

... DPS-SINITOh Il sistema attivato dal Ministero del tesoro (D~SINIT) per gli inve~

stimenti pubblici già di competenza della Cassa per il mezzogiorno è costi~

mito da un insieme di banche~dati contenenti informazioni di carattere pro-

cedurale, tecnico e finanziario~ contabile riguardanti circa 50.000 opere pub-

bliche, realizzate a partire dagli anni '50 nell'ambito dell'intervento stra-

ordinario nel mezzogiorno. Quando il centro elettronico è stato assorbito

dal Ministero del tesoro, la banca dati centralizzata è stata suddivisa ~ a

seconda della natura degli interventi ~ tra le varie amministrazioni centrali

2Vedi capitolo 11.
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competenti. Da quel momento non sono stati apportati aggiornamenti si~

stematici, tranne da parte del Ministero dell'industria.

Nell' ambito regiònale sono maturate alcune esperienze che hanno

consentito di pervenire ad un Sistema Informativo Telematica degli Appalti

regionali, utilizzato da alcune regioni ~ Lazio, Marche, Umbria, Piemon-

te,Basilicata ~ per rilevare i dati relativi ai propri lavori pubblici; mentre al-

tre regioni ~ Emilia Romagna e Toscana ~ raccòlgono dati per tutto il pro-

prio territorio.

I dati indiretti (anagrafica delle ditte. numero degli infortuni. regolarità

contributiva. ecc.) in possesso di INPS. mAlL. Casse,edili. Camere di com-

mercio possono essere utilizzati integra.lmente per ottenere un quadro. il più

ampio e completo possibile. rappresentativo delle fasi realizzative dell ',opera

pubblica.

L' INPS dispone di archivi che compongono i data basedi interesse:

Archivio lavoratori dipendenti, Archivio lavoratori autonomi, Archivio a-

ziende, Archivio versamenti contributi aziende; l'INAIL è in possesso di

dati che si riferiscono all'anagrafica delle aziende, agli infortuni, al numero

dei dipendenti; le Casse edili hanno banche dati contenenti notizie relative

alle aziende, ai loro bilanci ed agli organi previsti dai rispettivi statuti e la

Commissione paritetica per le casse edili gestisce centralmente l'Osser-

vatorio settoriale dell'industria delle costruzioni.

Occorre da ultimo menzionare la costituzione di un gruppo di lavoro

presso il Ministero del tesoro ~ che prevede anche la partecipazione di un

rappresentante dell'Osservatorio e che si avvale della consulenza di DPS-

SINIT e CONSIP ~ con il compito di provvedere alla ricognizione delle

banche dati esistenti nonché di definire gli elementi indispensabili alla costi..

tuzione di una banca dati sugli investimenti pubblici riferiti a tutto il territo..

ria nazionale (Sistema Banca Dati degli Investimenti Pubblici). È stato già

predisposto uno studio di fattibilità che dovrebbe fornire le linee guida per la

...sistemi
regionaJi

Dati 'indiretti'
'"

.n INPS .n

n. INAIL...

... Casse edili.n

no Ministero

del Tesoro
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Appendice

costituzione del sistema; in sostanza. tuttavia. l'operazione è ancora in fase

di realizzazione.

L'Autorità segue con particolare attenzione l'evoluzione delle inizia-

tive del Ministero del tesoro in materia di monitoraggio degli investimenti

pubblici, considerata l'utilità di realizzare un'organica e costruttiva sinergia

tra banche dati, resa possibile solo se il sistema è costruito su criteri infor-

matici compatibili, pur nella consapevolezza delle diverse .finalità dei ri~

spettivi monitoraggi.

In questa prospettiva, occorre anche tendere a realizzare un minimo

comune denominatore tra le esigenze conoscitive di tutti i soggetti pubblici,

all'insegna dell'omogeneità e dell'uniformità, per conseguire economicità

di gestione.

La via seguita dall'Autorità, in stretta collaborazione eon le regioni,

congiuntamente alla soluzione organizzativa adottata con l'istituzione delle

Sezioni regionali, di pervenire ad un'urnca scheda per la raccolta delle in-

formazioni, potrà rappresentare utile riferimento nelle intese tra Ministero

del tesoro ed Autorità.
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I .1
i A. ..IDENTIFICAZIONE I
! i

I I

I

1A. Stazione appaltante: (denominazioneesatta)

Ii 2A. Codice fiscale:
!! ;

I 3A. Tipologia Stazione appartante: (veditabella 1) i
I I
i Indirizzo: i
I i

4A. VaalPiazza SA.N. Civico:

SA. Provincia: 7A. Comune:

8A. Oggetto appalto: (descrizione come da bando di gara) i
!

!
I

!
!
i

(vedi tabella 2) . .

~~~
I

!
!
i
I
!j

I

i

I

i

I
ì
I

.
i4A. La Stazione appaltante agisce per conto di altro soggetto SI D NO D (paSS9 domo 15A.)

I

.

I 14Aa. Quale

L ~ ~ ~ ~ ~ ~ .J

9A. Categoria intervento. destinazione funzionale:

10A. Classificazione intervento: (Categoriaprevalente)

11A.

10Aa Sezione

Tlpologia lavori:

Stato dell'intervento:

(vedi tabeHa 3)

(vedi tabe/Ja 5)

10Aaa. Codiçe

12A. ~da aggiudicare O
~ aggiudicato non avviato O
~ in corso O
~ sospeso O
..ultimato O
. coRaudato O
~inuso O

i3A. Trattasi di lotto funzionale SID NO O (puse doni. t4AJ

13Aa. Quale
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Segue A --IDENTIFICAZIONE

r~'~~~~'~~~"~"'''~~'''~''-''~'-'~~'~'~~'~~'
.~.~~~ ~.~~~~~..~~.~~.~~~..~~ ~~.~ ~~_..~~!

I
Ii 1SA. Localizzazione dell'Intervento:

I 1SA11. Specil"lC8I'e Comune se la gara si riferisce ad un solo comune \
! 15Ab. Specif"eçare Provincia selagara si riferisce a pii'.!comuni Ij I

l

, 1SAc. Specificare Regione se la gara si riferisce a pii'.!province i
l1SAd. Specificare Area Geografica se la gara si riferisce a pii'.!regioni

! (HOld-Ov&st,NOld-Est. Centro, Sud. /Sole, Italia) !
i i
I

i11eA. L'immobile su cui si esegue l'intervento è di proprietà della Stazione appattante?

I

.

I SI O (pass'; dom.18A.) NO O
!', i

!16Aa. Specificare diverso soggetto proprietario

I

l 16Ab. Esisteun rapportodi: locazione O i
comodato O i

i
I dirittosuperf D I
i altro O 16Aba.Specitfcare !, I

I
16Ac. E' previsto: 8CqUim O

I

I

permuta D !
I esproprio O !
I allro O 16Aca.Specìtfcare I
i !
I I
I

17A. Il relativo iter è stato completato? SI O 17Ae.Inqualedata
.............J NO O I

! i

I

l
itA. Responsabile procedimento 'Ingegnere capo: I

Ingegnerecapo Stazione appaltante O

I
I "'

D , I
i j

I :~
Nome

I
4V"o Cognome i

I 21A. Telefono (diretto): I I
I

Ii ZIA. Fax: (diretto): ì
,

Ii 23A. IndirizzoE-mail ,. ,
! I,~.~~ ~~~...~~~~~.~~~~..~ ~ ~~..~~ ~~.~ ~~ ~~ ~ ~ ~~.~~.~ ~.~ ~..~ ~.~~.~ ,..n._~~
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B. FASE PREPARATORIA

81. PROGRAMMAZIONE

181. Opera inserita in programma di interventi:

SI O 181.. Trattasl cflIntelVUItoIn$erito in programma: Comunitario O (Pl$$& domo2B1.)

Nazionale O(pe$Mdom.281.)
Regionale O (p&$Mdom.281.)
Proprio deDa Stazione eppaltante O

1B1a8. Tipo di programma:
programma lriennale O
elencoannuale O
altro D 181aaa Specificare

181ab. Programma formalmente approvato dal $eguente organo della Stazione appa&tante:
Giunta O
Assemblea O
Còl1$lgUo d'ammini$trazione D
AllroorganocoDeglale D 1B1aba. Specificare

DlrlgeRte O 1B1abb. Speçìficare

Altro D 1S1abo. Specificare

181ac. Indata ..........J..........J

NO O (p&sQ domo 281.)

2B1. Intervento con variante agli strumenti urbanistici vigenti:

3B1 La varient. ha completato l'iter di approvazione? SID

SID

SID

sID

D

4B1. Acquisito parere Enti tutela amj)lentale?

581. Acquisito parere Enti tutela culturale?

681. Effettuato studio di !attibil/ti?

681a. Affidamento$tudlo di fatlibllta': Interno
681aa. In data: ~/ ..........!

681 b. Importo dell'incarico: fino a 40.000 Ecu O
tra 40.000e 200.000Ecu O
ollte200.000Ecu D

681 c. Modalità di selezione dì progettlsta:

selezione diretta della Stazione appe1l8nte da curriculum già In atti

pubblicazione di apposito autonomo bando di gara

68th Data pubbUcezione bando relativo

6B1d. Tipologla progettista:

singolo professionista

pluralità di professìonis1l

aS$Oclazione professionale

società di 1ngegneria

681e. Datilconsegna dello studio:

681f. Data approvazione studio da parte della Stazione Appaltante:

681g. Qostodello studio: L.

B2. PROGETTAZIONE. Attività di progettazione

SI O NO O (pea. doli!. 481)

381a In data: ..........! NoD

NoD

NOD

481a Indatil: ..........!

581a Indata: ..........!

NO D (pessadoIl!.1B2.)

estemo O

D (p&.ssadorn. 681dJ

D
~/ ..........!

O

O

D

O

..........!

~/~/~



182. Effettuato concorso di idee
282. Effettuato concorso di progettazione

382. Livello di progettazione
richiesto al progettista:

progetto preliminare

progetto definitivo

progetto esecutivo

482. Affidamento progettazione:

4B2a In data:

582. Importo dell'incarico
di progettazione:

fino a 40.000 Ecu

tra 40.000 e 200.000 Ecu

oltre 200.000 Ecu

682. Modalità di selezione
di progettista:
selezione. diretta della Stazione
appaltante da curriculum già in atti
pubblicazione di apposito autonomo
bando di gara

6B2a. Data pubblìculone bando
relative-

782. Tipologla progettista:

sìngolo professionista

pluralità di professionisti

associaZione professionale

societè di ingegnenà

BB2. Data consegna del progetto:

9B2. Data approvazione del progetto da
parte della Stazione Appaltante:

10B2. Costo della progettazione: L.

6B3c. Mc 6B3d. Kw

683e. Frigo calorie 683f. Portata MclHore

683g. N. elernenti 6B3h. N. utenti

683i. N. posti a sedere 6B31. N.aule

883m. N. posti letto 683n. N. posti auto
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SID
SID

NOD
NOD

i" .ROOETTAZIONI! 2' PROGI!TTAZIONI!

D
O
O

InternoO Esterno O
~~~

O
O
D

InternoO Esterno O
~~

D
D
D

D
D
O

O (pII~ dom. 782.) o (pII~ dom.782.)

O D
~~~ ~~~

O
D
O
O

D
D
D
O1

I

I ..............J

k.

~l"""""""'~ ..............J

~1~/~

83. DATI RELATIVIAL PROGETTO APPROVATO E'DA ESEGUlRSI:

183. Data determinazione Stazione appaltante di mandare in gara l'opera: ~/~/~

283. Importo lavori posto a base di gara: L

383. Valutazione quantitativa del progettista:
in merito alla incidenza della manodopera ~ % (invalore%suimpcll'k)a based'asta)

4B4. Direzione lavori: interna O
esterna D

583. Coincidenza Direttore lavori con progettista: SI D NO Ò
683. Dimensionamento dell'opera mandata in gara:

lndic8re la dimensione rlell'inlervenlo. casi come d&sumlbJ/e d&1progetto, ulìlìnando per I. ~liçe%ione 1 o più d$/ seguenti
parametriova appIiClfbJli

.

683a. MI 6B3b. Mq



BS. FINANZIAMENTO. Fondi IIe99i speciali che hanno finanziato l'opera nel suo complesso

1B5. Fondi bilancio della Stazione appaltante SID NoD (passa dam. 265.)

185a. Indicare ranno 18Sb. Importo: l.

185c:. Indicare ranno 185d. Importo:, L.

285. Entrate con destinazione vincolata per legge SID NO O (~dam. 385.)

2B5a. Quale? 2B5b. importol.

285c. Quale? 2B5d. importol.

2B5e. Quale? 285f. importol.

2B5g. Quale? 2B5h. importoL.

2B5i. Qu~le? 2851. importol.

2B5m. Quale? 2B5n. importoL.

385. Mutuo: SID NO D (passa dom.485.)

385a. Indicare l'anno 3B5b. Importo L.
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6B30. Altro 6830a. SpeciRcare

84. PROGETTAZIONE SICUREZZA

1B4.

284.

Regime D.L.vo 494/96 SI D (pass. dam.384.) NO D
,Acquisitoin atti piano sicurezza dell'impresa SID (passadam.185.) NO D (passa dam. 185.)

Incarico redazione piano sicurezza IntemoD EsternoD
Soggetto che ha predisposto piano di sicurezza:

384.

484.
(specificare funzione tecnica)

584. Coincidenza con progettista Intervento: SI D
684. Data conferimento incarico: ~/~~

7B4. Modalità di selezione di progettlsta:
selezione diretta della Stazione appallante da curriculum già in atti

pubblicazione d~ai>posito autonomo bando di gara

784a Data pubblicazione bando relativo

NoD

D (pB~ dam. 884.)

D
~/~~

884. Data ric:onsegna piano: ~~

984. Entità cantière (rapporto uomini Igiomo stimato):

1084. Costo progettazione piano sicureRa: l.

1184.Costo previsto per attuazione piano: l.

11B4a. indicarerapporto% su valorelavoribase ~'asta ~ %

12B4. Importo assoggettato a ribasso:

1384. Coordinatore per l'esecuzione dei lavori:

1484. Coincidenza direzione lavori:

1584. Soggetto incaricato:

SID

InternoD

SID

NoD
EsternoO

NoD

(specificare funzione tecnica)

16B4. Data conferimento incarico: ~/~~

1784. Modalità di selezione di progettisfa:
selezione diretta deHa Stazione appallante da curriculum giè in atti

pubblicazione di apposito autonomo bendo di gara

1784e. Deta pubblicazione bendo relativo

1884. Costo coordinatore: l.

D (passa domo1884.)

D
~/"""""""'~



6B5. Apporto capitali privati:

68!a. Importo L

7B5. Altro:

78Sa. Specificare

78Sc. Specificare

8B5. Totale finamiamento: L.
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3BSc. Indicare l'anno 3B5d. Importo L.

4B5. Trasferimento di immobiliex art. 19 c. 5 ter L. 109/94 SID NO O (pIISS. domo585.)

485a. Importo l.

S8S. Economia su stanzia menti non vincolati:

5B58. Specificare

58Sc. Specificare

58Se. Specificare

SI D NO O (passa domo e85.)

5a5b. Importo L.

SB5d. Importo L.

5B5f. Importo L.

SID NOD (pIIss. dom. 785.)

SI D NOD (pllSU domo885.)

SBSb. Importo L.

SB5d. Importo L.

C. PROCEDURA SELEZIONE
Ci. SISTEMA DI REALIZZAZIONE DElLAVORI:

Contratto di appalto per esecuzione soli lavori O
Contratto di appalto per progettazione esecutiva ed esecuzione lavori O
Contrattodi concessione D
1C1. Modalità di pagamento del corrispettivo:

a misura
a corpo
a corpo e misura

O (passa dam. 2C1.)

O (passa dom. 2C1.)

O 101 a. importo.acorpo L.

1C1b. Importo a misura L.

2C1. Modalità di pagamento del corrispettivo:(so/o per concessiom)

con sola gestione O

gestione e prezzo O

C2. PROCEDURA DI SCELTA CONCORRENTE

Pubblicoincanto O
Licitazioneprivata O
Appaltoconcorso O
Trattativaprivata O

C3. CRITERI DJ AGGIUDICAZIONE:

Ribasso su elenco prezzi O
Offertaprezziunitari O
Ribasso su importoa base di gara O
Offertaeconomicamentepiùvantaggiosa O

C4. BANDODIGARA

104. Predisposlzione bàndo:

1048. Soggetto incaricato: (Sptlflifif:areltlnzionlt tecnìte/

104b. Data Incarico: ~I I

sID NOO (passa domo 104e.)104c. Eventuale consulenza esterna:

1C4d. Soggetto estemo coinvolto: (sper;itfeare fullZione taenle.J
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1C4e. Data approvazione bando: ~I I

2C4. Contenuto bando:

2C4a. Categorie ANC richieste: (indicare C8tegoriale e singoli impt}rti)

prevalenteI i a. Categ_ a. Importo L.
b. Categ b. Importo L.
c. Categ c. Importo.L.
d. Categ d. Importo L.

scorporabileliosubappaltabileli e. Categ e. Importo L.
1. 'Categ f. Importo L.
g. categ g. Importo L.

h. Categ h. Importo L.
i. Categ i. Importo L.
I. Categ I. Importo L
m. Categ m. Importo L.

n. Categ n. Importo L.
o Categ o Importo L.

2C4b. Requisiti tecnico economici richiesti: (rappottocon importoa base digarae periododi riferimento)

2C4ba.cifrad'affariglobalee inlavori rapp. periodo
2C4bb. importocomplessivolavoricateg. prevalente rapp. periodo

2C4bc. lavorosingolo(o due)categ.prevalente rapp. periodo

rapp. periodo

2C4bd. costopersonale dipendente rapp. periodo

2C4be. attrezzature--mezzi d'opera-equipaggiamento imJicere
2C4c. Ammessi certificati sostitutivi? SI O NO O
2C4d. Ammesse copie conformi? SID NO D
2C4e. Obbligodi presa visione della documentQione elo dei luoghi? SI D NO D
2C41. Possibilità di fare copia dltlla progettazione e degli allegati? S, D NO D

3C4. Pubblicità:
3C4a. Data del bando:

3C4b. Data di effettiva pubblicazione bando:

3C4c. Durata della pubb.icazione (in gioml):

3C4d. Modalità de.1a pubblicità: Albo Pretoria D
Gazzetta Ufficiale Comunità Europea. GUCE D
GàzzettaUfficialeR.I.. GU D
BoUettino Ufficiale Regionale O
Quotidiani:LocaliI Nazionali O
Ntro D 3C4da.specificare

...............

I

I

I

3C4f. Costo: L.
3C4g. E' stata utilizzata la procedura accelerata per ragioni di urgenza

3C4h. E' stato utilizzato il termine ridotto eon avviso di preinformazione

SID

S'O

NoD
NoD

4C4. Offerta

4C4a. Termine entro cui le imptese dovevano presentare richiesta di
invito offerta (solo per pubblico incanto)

Data di invito delle imprese selezionate

Termine di consegna di offerte (indicare l giotni)

(indicare i giomi)

4C4b.
............... I

4C4c.



6C4. Gara

504a. Gara deserta SID (pIISSBdom. 1F1.) NoD
504b. Gara annullata in a\ltotutela

SID N°Ddall'Ente prima di espletamenlO (psss4 dam, 1F1.)

5C4c. Gara sospesa SID NO D (pIISSB domo 504d.)

SC4ca. La gara è stata riawala? SID NoD (peSS8<1om.1F1.)

SC4d. Data di espletamento gara ..........J~/~

SC"e. Numero riunionicommissione di gara
5C4f. Remunerazione complessiva commissione di gara SID NO D (pnsa dam, 5C4h.)

504fa. Importo L.
504g. Criterio remunerazlone Gettonepresenza a seduta D

Forfe1ario D
Altro D 5C4ga. specificare

504h. Data aggiudicazione provvisoria: ............J~I~
SC41. EffettuataprevemlCadei requisiti dei c:oncommti: SID NoD
5C41. N. imprese richiedenti:

5C4q. N. offerte anomale:

5C4r. Valore soglia anomalia: ~,~%

504s. Offerta di massimo ribasso: ~~%

504l Offerta di minimo ribasso: %

SC4u. Valore ribasso vincente: ~%

SC4v. Valore seçondo classificato: ...........~%
504z. Lagraduatoria provvisoria è stata approvata?
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4C4d. Modalità di consegna dell'offerta: A metzO esçlusivo racc. servizio PP.TT. O
Anche tramite corriere D
ArIdIea mano D
Altro O 404da. specificare

5C4m.N.Imprese Invitate:

5C4n. N. imprese offerenti:

5040. N. offerte ammesse alla gara:

5C4p. Esclusione offerte anomale: automatica
su base delle giustificazioni B

5C4ua. importo aggiud. L.

5C4va. Importo aggiud. L.

SI D NO D (peu. <10m.7C4c.)

6C4. Atto di approvazione esito di gara:

6048. Data: ..............J I
6C4b. Sogglrttoche delibera:

GiuntadeUaStamne appa1tante D
AS$8mbleadellaStazioneappallante O
OonslgUod'amm.ne deUa stazione appaltante D
AltroorganocollegialedeUaStazioneappallante O 6C4ba. specì1icare
DirigenteSlazioneappallante O 6C4bb. speciiicare
Altro D 6C4bc. speciiicate

6040. Eventuale pubblicità esito gara: Sf D NO O (passa domo6C4g.)

6C4d. Pubblicazione elenco invitati D
elencopartecipanli O
vincitore O
AIIro D 6C4da. speèificare

604e. Modalità della pubbllçità: Albo Pretorio O
Gazzetta Ufficiale Comunità Europea- GUCE" O
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GazzettaUfficialeR.I.-GU D
Bolletl/noUfficialeRegionale D
Quotidiani:Locali/ Nazionali O
Altro D 6C4ea specificare

6C4f. Costo: L
6C4g. Data comunicazione formale dell'aggiudicazione all'Impresa: ~,~,~
6C4h. Data contratto di appalto I I 6C4i.Data registrazione J J

7C4. Contenzioso in fase di gara
~ ~

SI O NO D ;;;. 'doM:1'Oi':)"'"

7C4a. Tipo ricorso: invia amministrativaallamede$ÌmaStazioneappaltante D
~R D

7C4b. Oggetto ricorso: bando di gara D
provvedimento di esclusione D

. provvedimento di aggiudicazione D
criteriovalutazioneofferta D
altro O 7C4ba specificare

7C4c. Sospesa procedura di aggiudicazione: SI D
7C4ca La sospensione perdura alla data odierna? SI D (passe domo 1F1.)

7C-kb Data di riavvio: ~/~/~

7C4d. Sospesa consegna lavori: SI D
7C4da LasospensioneperduraaDadata odierna? SI D (pass. domo1f1.)

7C4db Data di oavvio: ~/~/~

7C4e. Sospesi lavori già in corso: SI D NO O (passa domo 7C41)

7C4ea.La sospensione perdUra alla data odierna? SI O (pessa domo 1F1.) NO D
7C4eb Dala di riavvìo: ............J............J

7C4f Eventuali ulteriori atti in autotutela (specificare quali)

7C4g Provvedimento sospensione giudiziale: SI O NO D
7C4h Dennlto il merito del giudizio: SI D NO D (passa a dom. 101)

7C4i Esito: favorevoleStazioneappaltante D
sfavorevoleSlazioneappallante D

NO D (paSSe dam. 7C4d)

NoD

NOD (passa dom7C4e)

NoD

D. ESECUZIONE LAVORI

Di. TERMINIESECUZIONE

101. Data del verbale consegna dei lavori:

201. Tipo di consegna: consegna sottoriservadilegge

riservedell'impresaallaconsegna

301. Data contrattualmente prevista per fine lavori:

...........J

D
D
~'~J~

SOLO PER APPAL TI IN REGIME TRANSITORIO (L. 109194):

02. CI SONO STATE VARIANTIINCORSO D'OPERA? SI D NO D (passa a dam. 04)

N. Varianti COMPILARE ALLEGATO N. 1

SOLO PER APPAL TI A REGIME (L 109194):

Ò3. CI SONO.STATE VARIANTIIN CORSO D'OPERA? SI O NO D (passa. dQm. D4)

N.Varianti COMPILARE ALLEGATO N. 2
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04. SI SONO VERIFICATE SOSPENSIONI DEI LAVORI? SI D NO D (passe. domo 05)

N. sospènsioni COMPILARE ALLEGATO N. 3

D5. CI SONO STATE PROROGHE? SI D NO D (passa a domo D6)

N. Proroghe COMPItARE ALLEGATO N. 4

D6. SONO STATI AUTORIZZATISUBAPPALTI? SI D NO O (passu dom. D7.)

106. Numero $ubappalti autorizzati:
206. Importo complessivo autorizzato: 1...
306. Lavorazioni subappaltatè: (specHicerllt lulte, Indicando /e te/a/lve c./egorie ANC di tiferim8fl/o ed I re/./ivi impotti);

306a. Categoria 306a. Importo L.
306b. Categoria 30Gb. Importo L.
306c. Categoria 306c. Importo L.
3D6d. Categoria 306d. Importo L.
3D6e. Categoria 306e. Importo L.
3061. Categoria 306f. Importo L.

07. SONO STATI APPROVATI NUOVIPREZZI?

107. Numero nuovi prezzi approvati dalla Stazione appaltante:

207. Di cui concordati con impresa:

307. Importo dei nuovi prezzi su importo contrattuale (indicare rapporto %)

4D7. Eventuale riserva deU'lmpresa sui prezzi non concordati L.
(maggior Importo complessivo richiesto daN'lmpresa)

SID NoD (pessee dom.De.)

~~,.

08. LAVORIIN ECONOMIACOMPRESI NEL MEDESIMOAPPALTO? SID NoD (pea.. domo1D9.)

1D8. Importo complessivo: L.

2D8. Tipologle lavori: (specificar/etutte.indicandole reJalive categorie ANC di riferimenlo)

208a. Categoria 208b. Categoria

208c. Categoria 208d. Categoria

208e. Categoria 208f. Categoria

09. STATI AVANZAMENTOLAVORIE PAGAMENTI

108. Previsione contrattuale dei pagamènti in acconto
al rBggiungimento dell'importo di L.

N. Complessivo SAL COMPILAREALLEGATO5

209. Pagamento Interessi per ritardo:

309. Importo complessivo L.

SI O NO D

DiO. STATO FINALE DEILAVORI

1010. Data:

2010. Importo finale complessivo

3010. Importo dovuto a saldo imprèsa:

4D10. Data pagamento:

~I... ..J.
L.

L.
~L ......J

011 TERMINI EFFETTIVIDI ESECUZIONE

1011. Risoluzione bonaria ed anticipata del contratto
senza oneri per le parti

1D11a. Datarisoluzlone ............J

SID NO D (passa8 domo2D11.)



ALLEGATO N. 1
O!:y"~!!.~TI !r!E.~9.P:9!~~!~H!~g~SITORlQJb109tt4)

l102a Tipo di variante:
suppletiva Iln diminuzione D
senza variazioni Importo complessivo D

I102b Motivazione:

102c Importo eventuale variazione: L.

1D2ca In aumento o in diminuzione: Aumento D Diminuzione O
102d Maggior termine esecuzione lavori deliberato:(in giomi)

I
~~~~,~.

'~~~l
202a Tipo di variante:

suppletiva / In diminuzione O
Isenza variazioni importo complessivo O
I202b Motivazione: l

202e Importo eventuale vanazione: L

IZ02d

2D2ca In aumento o In diminuzione: AumentoO Diminuzione O
Maggior termine esecuzione lavori dellberato:(ìn giorni)

.~~~~~

302a Tipo di variante:
suppletiva / in diminuzione O
senza variazioni importo complessivo D

302b Motivazione:

3D2e Importo eventuale variazione: L.

302ca In aumento o in diminuzione: AumentoO Diminuzione O
302d Maggior termine esecuzione lavori detiberato:(in giorni)

4D2a Tipo di variante:
suppletiva Iln diminuzione O
senza variazioni Importo complessivo O

402b Motivazione:

4DZe Importo eventuale variazione: L.
4D2ca In aumento o in diminuzione: AumentoO Diminuzione O

40ld Maggior termine esecuzione lavori deliberato:(m giorni)

SD2a Tipo di variante:
suppletiva I in diminuzione O
senza variazioni importo complessivo O

SD2b Motivazione:

SD2e Importo eventuale variazione: L.
5D2ca In aumento o in diminuzione: AumentoO Diminuzione O

S02d Maggior termine esecuzione lavori de1iberato:(in giomi)

602a Tipo di ,variante:
suppletiva Iln diminuzione O
senza variazioni importo complessivo O

602b Motivazione:

6D2c Importo eventuale variazione: L.

6D2ca In aumento o in diminuzione: AumentoO Diminuzione O
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6D2d Maggior termine esec~zione lavori d!!libe,rato:(in giorni)

ALLEGATO N. 2
03. VARIANT1IN CORSO D'OPERA PER APPALT1 A REGIME (L 109194)

r1D3;.~J;porto e~entuale variazione: l.

I 1D3aa. Inaumentooindiminuzione: AumentoD
1D3b. Maggior termine esecuzione lavori deliberato:
1D3c. Causale della variante:' L. 109194Art.25 n. 1lett. a D

L. 109194Art.25 n. 1lett. b D
L. 109/94 Art. 25 n. 1 lett. b bis D

-~~

Diminuzione D

L.109194Art.25 n. 1lett. c D
L 109194Art.25 n. 11ett.d D

.~~ n.3se~ondoperìo~~J

r~2D3~I;Port--;; ev;ntu;le vari;;ione: l.
~.~~.

I

2D3aa. Inaumentoo indìminu2ione: AumentoD
2D3b. Maggior termine esecuzione lavori deliberato:

I
2D3c. Causate della variante: L.109194Art.25 n. 1lett. a D L. 109194Art.25 n. 1lett. c D

I

I L.109194Art.25 n. 1lett. b' D L. 109194Art. 25 n. 1lett. d D
I

L~~.~~.~~m..~~.~.~~..
L 109194Art.25 n. 1lett. b bis

q_.~~...~.~5
n. 3

se~~~~,:!~~~~~~..J

"~~~~'~'~~"!

Diminuzione D

,... ~~~..~.~~~.~~.~~~...~~..~~..~~.~..~~. ~~~l

3D3a. Importo eventuale variazione: L

3D3b.
3D3c.

3D3aa. Inaumentoo indiminuzione: AumentoO
Maggior termine esecuzione lavori deliberato:
Causale della variante: L. 109194Art. 25 n. 1 lett. a O L.109194Art. 25 n. 1 lett. c O

IL.109194Art.25n. 1lett.bDL. 109194Art.25n.1lett.d D. iL.109194~~:2.~~~~~~' 25n.3~do peri~~..~'2...J

Diminu2ione O

i

5D3a." Importo eventuale variazione: L.

I 5D3aa. Inaumentoo indiminuzione: AumentoO
.

1

5D3b. Maggior termine esecuzione lavori deliberato:

I

503c. Causale della variante: L.109/94Art.25 n. 1lett. a O

!
L. 109/94Art.25 n. 11ett.b D

L.~~~. L:..109194~: 25 r:!..~~~:.p

!4D3a--:-"j;p;,tc;';~t~;';-';;'ri;k,;;'''~~~~~~''''''~-''~~'~'~'~~'~~~

l
4D3aa. In aumento o in diminuzione: Aumento O Diminuzione O

4D3b. Maggior termine esecuzione lavori deliberato:
4D3c Causale della variante: L 109194Art.25 n. 1lett. a D L.109/94Art.25 n. 11ett.c D:

!
L.109194Art.25 n. 1lett. b D L. 109194Art. 25 n.1lett.d D

I

~~~~._~~~~~~~~~.Iett. b bis D M.25 n.3secondo periodo gj

l
L. 109J94Art. 25 n. 1 lett. c D

IL..109l94 Art: 25 n.1 lett. d D
Art.25 n. 3 secondo period~..EJ

Diminuzione o

6D3a. Importo eventuale variazione: L.

6D3aa. Inaumentoo indiminu2ione: AumentoO
6D3b. Maggior termine esecuzione iavori deliberato:
6D3c. Causate della variante: L.109/94Art.25 n. 1lett. a D

L.109194Art.25n. 1lett.b D
L. 109194 Art. 25 n. 1lett. b bis D

Diminuzione O

L. 109194 Art. 25 n. 1 lett. c

L. 109194 Art. 25 n. 1lett. d

Art. 25 n. 3 secondo periodo

o
D

D
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ALLEGATO N. 3
D4. SOSPENSIONIDEI LAVORI VERIFICATESI

! 204a. Motivazione:
Indisponlbilità del luoghi

Aggiornamento progettuale

InteNento di altro Ente (non Autcrità Giudiziaria)

Altro D 2D4b. specmcere

I
204b., Durata sospensione (in giorm)

~~~~~ventuali rise:~ impresa (~ecjficarejmporto)~~.~~~~~~.

f
04a. Motivazione:

Indisponibilità del luoghi

Aggiornamento progettuale

Intervento di altro Ente (non AutorlÌà Giudiziaria)

~
Altro D 1D4b. specifiC:llr&

1D4b. Durata sospensione (in giornI)

1D~..:....
Even~~~~e~~~.(specjfjcare importo):

D Interferenzeincantiere D
D Intervento dell'Autorità Giudiziaria D
D 1D4a. specifio/lfll

L.

D Interferenzeincantiere D
D InteNento deD'Autorilà Giudizlaria D
D 2D4a. spec:mellfll

3D48. Motivazione:
Indisponibilità del luoghi

Aggiomamento progettuale

Intervento di altro Ente (non Autorità Giudiziaria)

Altro D 3D4b. speeifio/lfll

3D4b. Durata sospensione (in giomi)

I 30~:......
Eventuall ~~~~Impre.s.a (specitl~re importo):. L.

D Interferenzeincantiere D
D InteNento dell'Autorità Giudlziaria D
D 3D4a. spec:ifiellfll

~.... Motivazione:

Indisponibilità dei luoghi

Aggiornamento progettuale

InteNento di altro Ente (non Au10rilàGiudiziaria)

Altro D 4D4b. speeifiellnl

4D4b. Durata sospensione (in giorni)

4040. Eventuali riserve impresa (specificareimporto):
L.............. ~.

D Interferenze in cantiere D
D InteNento deU'AutoritàGiudiziaria D
D 4D4a. speeifioll,.

L.
I

~.~.~~~~~.~~~~~~~I

5048. Motivazione:
Indisponibilità dei luoghi

Aggiornamento progetluale

InteNanto di altro Ente (non Autorilà Giudiziaria)

Altro D 5D4b. speciRr:/IfII

Durata sospensione (in giorni)

Eventuali riserve Impresa (specifir;are importo):

D Interferenze in r;antiere D
D Infervento dell'Autorità Giudiziaria O
D 5D4a. specifiC:llre

~
I

5D4b.

5D4c. L.

6048. Motivazione:
Indisponibilità dei luoghi

Aggiornamento progettuale

InteNento di altro Ente (non Autorit4 Giudi~iaria)

Altro D 6D4b. spec:;Rr:/IfII

Durata sospensione (in gioml)

D Interferenzeincantiere D
D InteNento dell'Autorità Giud'lZiaria D
D 6D4a. specitic:/IfII

I
6D4b.



I

6D4c. Eventuali riserve impre~a (specificareiltlpOlto): L.

ALLEGATO N. 4
D5.PROROGHE

1DSa. Fatto imputa bile all'impresa SID NoD

]1D5b. Durata proroga (ingiorni)
~.~.~~~

r
SID NoD ]l;

Fatto imputabileall'Impresa

2D5b. Durata proroga (Ingiorni)

~FattoImputabileall'impresa SID NoD

l3D5b. Durata proroga (m giornI}
~~~~J

.....,

~~Fattoimputabile atl'impresa SID NoD

I

4D5b. Durata proroga (Ingiorni)

G~
Fatto imputabile all'impresa SID NoD I

I
5D5b. Durata proroga (ingiorni)

~6D58.Fatto Imputabileall'impresa SID NoD ]6D5b. Durata proroga (In giorni)
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ALLEGATO N.S
109 . STATI AVANZAMENTO LAVORI E PAGAMENTI. SAL

1D91a. SAL numero

1D91b. Data ~~/~

1DS1d. Data pagamento: ~/~/~

SID NOD

1DS1c.lmporto L

1D91e. Importo pagamento L

1D91g. Saldo effettivo in data1D9U. Pagamento parziale? ~/ .............J

r
. ~~~~~.~~~

~

OS2a SALnumero

1DS2b. Data ~/ .............J 1DS2c.Importo L, : .......!.........I , """""' L

,~~pagame~.parzia~.:~~~~!1 D
~

NO D~~'D92g. ~~~~ffettlvo in data
~~

I
~ '~

[

'D93a SAL numero

1DS3b. Data ~/~(~~~ ~""', .......!
~'D93f.~~ag..mento parziale? ~ O N.0 g~.

1D93c. Importo l

1093e. Importo pagamento L

10939. Saldo effèuivo in data ~J~/~

r
1DS SALnumero'

.

J

'

1D94b. Data ~/~J~ 1D94c. Importo l

l

, :
' .......!.........I ,D94e. "'" L

1DS4f.~~~ento parzial.~~~.~~~.!~g NOD~~94g. ~.~~~~~ ~~~
I

~

I

.......!

~~I

.......!.........I J

1DSsa. SAL numero

1D95b. Data ~/~(~

1D9Se1. Data pagamento: ~/~~

1D95f. Pagamento parziale? SID NOD

1D9Sc. Importo L

1DSSe.lmporto pagamento L

1D9Sg. Saldo effettivo in data

1096a. SAL numero

1DS6b. Data ~ .............J

1D96d. Data pagamento: ~L ....J

i DS6f. Pagamento parziale? SID NOD

1DS6e. Importo L

1D96e. Importo pagamento L

1D96g. Saldo effettivo in data

1D97a. SAL numero

1DS7b. Data ~ .............J

1Da7d.. Data pagamento: ~(~(~

10971. Pagamento parziale? SI D NO O

1D97e.lmporto L

1D97e.lmporto pagamento L

1D97g. Saldo effettivo in data ~~/~
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Segue ALLEGATO 5

I;;;'~---;~~:;u:-~;;'~"~''''~''~''~~~'~~'
..~~~~.~...~ m"~"""''''''''~'~~'''~''~l

11D98b. Data .........J 1098c.Importo l

I"D9ad. Data pagamento: ~/~/~ 1D98e. Importo pagamento l ,

E~:...... ~~am.~~o~~~~~~..O N~~Q....~'D989.s.aldoeffetti~o~.~~~~~!...~
I

...~J

I~D99~~~;~~:;~'''~''~''
..~...~..~~

~

099b' Data ~/~/~ 109Se. Importo L . I
1D99d. Data pagamento: ~/ .............J 1D9ge.lmporto pagamento L

I1D99r. Pagamento parziale? SI O NO O 1099g. Saldo effettivo in data .........J
...~ ~ ~~..~_~~~..~~ ~~..~~ ~~~~~~.._~~.~..~~~ ..J

FD910';---;;:;:;"~~~'~~~~"~~~

,

"D910b. Data .........J 1D91Oç. Importo L

1D910d. Data pagamento: ~/ .............J 109108. Importo pagamento L

1~~~:.!ag~~rzi~~? SI O NOO 1D91~9.S~ldOeffetti~ in~~~
.........J

J

11D911a. SAL numero

1D911b. Data .........J

1D911d. Data pagamento: ~l~l~

,'D~11r. Pagamento parziale? SID NOD
~_..~_..~..~.~.~ ~..~~ ~ ~.....-

1D911e. Importo L

1D911e.lmporto pagamento L

1D911g. Saldo effettivo in data

l
~c~ ...J

,~~~"~~~'

.109121. SAL numero

1D912b. Data .........J

1D912d. Data pagamento: .........J

I"D~~ Pa~amento parziale?
~~I O NO O

10912c. Importo L

10912e. Importo pagamento L

1D912g. S!"ldo effettivo in data ~/d

]

1D913a. SAL numero

1D913b. Data ~/ .............J

1D913d. Data pagamento: ~l~l~

'\0913f. Pagamento parziale? SI O NO O

1D913e. Importo L

10913.. Importo pagamento l

1D913g. Saldo effettivo in data ~l~
.=:J

1D914a. SAL numero

1D914b. Data ~/~l~

1D914d. Data pagamento: .........J

I,D9,41. ~agamemc: parziale? SI O NO O

1D914c. Importo L

1D914e. Importo pagamento l

10914g. Saldo effettivo in data ~I.. ~~...J~



Altro D 1Eta. Specificare

2E1. Data rescissione: ~/~/~

3E1. Incamerata polizza: SI D NoD
4E1. Eventuale risarcimento ulteriore: SI D NoD
SEi. Pende giudizio SI D NoD (passe. dam.E2.)

5E1a. Tipo di giudizio: arbltrale D ordinario D

E3. INFORTUNI: SI D
1E3. Numero:

2E3. Con postumi permanenti:

3E3. Mortali:

4E3. Sequestro cantiere: SI D
4E3a. Durata:
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2011. Risoluzione anticipata facoltativà,della Stazione
appaltante con pagamento mancato utile

2D11a. Data risolu2ione ~/"""""""'~
3011. Nuovo termine finale contrattuale a seguito delibere dell'Ente (ingiomi);

SID NO D (passu domo 3011.)

4011. Data effettiva fine lavori (come da certificato di ultimazione):

5011. Scosta mento previsione contrattWlle originaria (ingiomi):

6011. Scostamento previsione nuovo termine contrattuale (ingiorni):

~/~/~

E. CONTENZIOSO E COLLAUDO

1E1. Tipo di rescissione: Rescissione pet frode

Rescissione per gtave negligenza

Rescissione per conlrawenzione obblighi

Rescissione per nlardo negligente

SI D NO D (passe e domoE2.)

D
D
D
D

E1. RESCISSIONE CONTRATTUALE IN DANNO IMPRESA

5E1b. Data inizio: ~/~/~ SEte Data definizione eventuale: ~/~/~

5Eld. Esito per Stazione (eventuale): positivo D negativo D

E2. RISERVE IMPRESA E RELATIVO CONTENZIOSO SI D NQ D (passe e dam. E3.)

1E2. Accordo bonario in corso d'opera ex art. 31 bis L. 109194 SI D NO D (passe e domo2E2.)

N.Accordi COMPILAREALLEGATO N. 6

2E2. Presenza dI riserve allo stato finale: SI D NO D (passe Il dam. E3.)

2E2a. Numero di riserve tonfennate dall'impntsa:

2E2b. Importo complessivo relativo: L.

2E2c. Definizionein via amministrativa SI D NOD 2E2ca ImportoriconosciutoL.

2E2d. Contenzioso giudizialedopo fine lavori: SI D NO D (paSSIlIl domo2E2e.)

2E2da. Tipologia del contenzloso: arbitrale D data inizioO ..............J ~

ordinario O data inizioD
~/"""""""'~

2E2e. Impotto complessivo richiesto impresa: L

2E2f. Data definizione giudizio: ~/~/~ 2E2fa Importo riconosciuto L.

2E2g. Eventuale risoluzione contratto appaho Imputabile Stazione appaltante SI D NoD

NO D (pllSSIlIl domo E4.)

NO D (pllsse e domo E4.)
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E4. COLLAUDOSTATICO: SID NOD (paSSIlIldam. E5.)

1E4. Data collaudo: ............J

2E4. Data nomina collaudatore' commissione di collaudo: ~,~,~

3E4. Componenti commissione: N.

3E4a. Dicui esterni alla Stazione appattante: N.

4E4. Componenti provenienti da Pubblica Amministrazione: N.

4E4a. Specificare quale:

5E4. Per esterni, modalità di selezione del collaudatore:
selezione diretta della Stazione appallante da curricuhJm già in atti

pubblicazione di apposito autonomo bando di gara

nomina non di pertinenza della Stazione appaltante

5E4a. Data pubblicazione bando relativo

5E4b. Indicare eventuale Ente che ha diritto di designazione

6E4. Esito collaudo: positilJoD Negativo O
7E4. Costo: L.

8E4. A carico di: Stazione appallante O

E5. COLLAUDO TECNICO-AMMINISTRATIVO IN CORSO D'OPERA SI O NO D (passa. domo E6)

1E5. Data nomina collaudatore I commissione di collaudo:

2E5. Componenti commissione:

2E5a. Dicui esterni alla Stazione appaltante

3£5. Componenti provenienti da Pubblica Amministrazione:

3E5a. Specificare quale

4E5. Per esterni, modalità di selezione del collaudatore:

selezionedirettadellaStazioneaPpallanteda curriCl./lum già in atti

pubblicazione di apposito autonomo bando di gara

nomina non pertinenza della Stazione appallante

4ESa. Data pubblicazione bando relativo

4ESb. Indicare e"entuale Ente che ha diritto di designazione

SEI. Data Inizio operazioni: ............J

6E5. Numero visite collaudo:

D (P/lSSIIII dom. 6E4.)

O (pIISSIIIIdomo 5E48.)

D (P/lSSIIa domo 5Eo1b.)

~/~/~ (passa. domo6E4)

Impresa O

~' ~
N.

N.

N.

8E5. Data redazione certificato di collaudo in corso d'opera ~'~/~

tES. Correzioni del collaudatore (importo): L.

iDES.Importo riconosciuto per riserve: L.

11E5.Eventuale riserva impresa al collaudo in corso d'opera (importo): L

12E5.Costo complessivo del collaudo: L

7E5. Data ultima visita: ~~/~

O (passa a dam. 51:5.)

O (P/lSSIIII dam. 4E5eJ

O (pllSSlla domo 4ESb.)

~/~/~ ~S8I1dam. 5E5.)

E6. COLLAUDO TECNIC~AMMINISTRATlVO FINALE SI D NO O (paSSlllI dam.1F1.)

1E6. Trattasl di collaudo o di regolare 4secuzione? ColI!ludo O Regolareesecuzione O
2E6. Terminemassimocontrattualmenteprevistoper redigere
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ALLEGATO N.S
1E2 ~ ACCORDI BONARI IN CORSO D'OPERA EX ART. 31 BIS L. 109/94

1E21a. Data raggiunglmento importo 10% in corso d'opera:

1E21b. Data avvio procedura risoluzione ex art. 31 bis:

1E21c. Data convocazione impresa:

1E21d. Importo proposto dalla Stazione appaltante:

1E21e. Importo eventuale definizione:

1E21ea. Data ..........J

1E21f. Eventuale contenzioso giudiziale in corso d'opera

1E21g. Importo eventuale esito prima della fine dei lavori:

11:218g. Data ..........J ~

~/ ~

~/ ~

~/~I~

L

L

arbitrate O
L

ordinarioD

,............. .~~.~~~~~~~~~

/'E22a. Data raggiunglmento Importo 10%In corso d'opera: ~..J .J
1E22b. Data avvio procedura risoluzione ex art. 31 bis:, ~/~/~

1E22c. Data convocazione impresa:

1E22d. Importo proposto dalla Stazione appaltante:

1E22e. Importo eventuale definizione:

1E22ea. Data ~/~/~

1E22f. Eventuale contenzioso giudizlale in corso d'opera

!'E22u. Importo prima della fine dei lavori,

1E22eg. Data ~/~/~

r~E23a. Data raggiungimento importo 10% in corso d'opera:

1E23b. Data .vvio procedura risoluzione ex art. 31 bis:

1E23c.'Data convocazione impresa:

1E23d. Importo proposto dalla Stazione appaltante:

1E23e. Importo eventuale definizione:

1E23ea. Data ..........J

1E23f. Eventuale contenzioso giudlzlale in corso d'opera

\

'E239. Importo eventuale esito prima della fine dei lavori:

,
1E23eg. Data ...........J

..........J

L.

L.

arbitraleO
L

ordinarioD

~I"""""""'~
..........J ~

..........J

L.

L.

arbitrate O
L. ~DJ

1E24a. Data rag9iunglmento importo 10% in corso d'opera:

1E24b. Data avvio procedura risoluzione ex art. 31 bis:

1E24c. Data convocazione impresa:

1E24d. Importo proposto dalla Stazione appaltante:

1E24e. Importo eventuale definizione:

1E2468. Data ~I"""""""'~
1E24f. Eventuale contenzioso giudlziale in corso d'opera

1E24g. Importo eventuale esito prima della fine del lavori:

1E24eg. Data ..........J ~

..........J

~/~/~

~/~/~

L.

L.

arbitraleD
L.

ordinarioD
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certificato di collaudo o regolare esecuzione:

3E6. In caso di regolare esecuzione il tecnico incaricato
coincide con il direttore del lavori?

4E6. Data nomina collaudatore/commissione di collaudo:

SES. Coincidenza con collaudatore in corso d'opera

6E6. Componenti commissione:

BE6a. Dicui esterni alla Stazione appaltante

7E6. Componenti provenienti da Pubblica Amministrazione:

7EGa. SpecifICarequale
8EG. Per esterni, modalità di selezione del collaudatore:

selezione diretta della Stazione appaltante da curriculum già in atti

pubbficazione di apposito autonomo bando di gara

nomina non di pertinenza della Stazione appaltante

8E6a. Data pubblicazione bando relativo

8EGb. Indicare eventuale Ente che ha diritto di designazione

9E6. Data inizio operazioni:

10E6. Numero visite collaudo:

11E6. Data ultima visita:

12E6. Data redazione certificato di collaudo/regolare esecuzione:

gg

SI O (paSSI I domo 12E6.) NO D
~/~/~

SI O (paSSI I dom. 9E6.) NO D
N.

N.
N.

13E6. Correzioni del collaudatore (importo):

14E6. Importo riconosciuto per riserve:

i5E6. Eventuale riserva impresa al collaudo (importo):

i6E6. Costo comple$sivo del collaudo:

17E6. A carico di: stazione appellante O ImpresaO
18E6. Data approvazione di Stazione appaltante del certificato relativo:

D (paSSI I domo SE6.)

D (paSSII domo8E6a.)

D (paSSI li dom. 8E6b.)

~J~/~ (pe$$8. dam. 9E6.)

~/~/~

~/~/~

~/~/~

L.

L.

L.
L.

............J.............J

F, QUADRO TECNICO ECONOMICO DELL'INTERVENTO

Fi. COME RISULTANTE DA DELIBERA DI APPROVAZIONE DELL'INTERVENTO

1F1. Importo per esecùzione lavori: L

2F1. Importo per progettazione ed esecuzione lavori (soloperappaltoitllegrato)L

3F1. Importo per fomiture di beni: L.

4F1. Importo per attuazione piano di sicurezza: L.

5F1. Somme a disposizione della Stazione appaltante

SF1a. lavoriIneconomia L.
5F1b. rilievi,accertamenti,indagini L.

5F1c. allacciamenti"aipubbliciservizi L.

5F1d. Imprevisti L

SF1e. acquisizioneareeo immobili L.

SF1f. accantonamentiart.2Gc.
"

L.109194 L.

5F1g. spese tecniche L.

5F1h. consulenza e supporto L.



5F2. Somme a disposizione della Stazione appaltante

5F2a. lavori in economia L.

5F2b. rilievi, aeeertamenti, indagini L.

5F2c. allaeeiamentl al pubblici servizi L.

5F2d. imprevisti L.

5F2e. acqulslzione aree o immobili L.

5F21. aecantonamentl art. 26 c. 4 L. 109/94 L.

5F2g. spese tecnlch& L.

5F2h. consulenza e supporto L.

5F2i. commissioni giudleatrici L.

5F21. pubblicità e opere d'arte L.

5F2m. analisi collaudo statico ~collaudo teenieo amministrativo L.
5F2n. !VAed eventuali altre imposte L.

3F3. Importo per fomiture di beni: L.
4F3. Importo per attuazione piano di sicurezza: L.

5F3. Somme a disposizione della Stazione appaltante

5F3a. lavori in economia L.

5F3b. rilievi. aeeertamentl, indagini L.
5F3c. allacciamenti al pubblici servizi L.
5F3d. Imprevisti L.

5F3e. acqulsizlone aree o immobili L.

5F3f. aceantonamenti art. 26 c. 4 L. 109/94 L.

5F3g. spese tecniche L.

5F3h. consulenza e supporto L.

5F31. commissioni giudicatrici L.
5F31. pubblicitàe opere d'arte L.

5F3m. analisi collaudo statico ~collaudotecnico amministrativo L.
5F3n. NAed eventuali altre Imposte L.
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5F1ì. eommissioni giudlr:atriei L

5Ftl. pubblieìtà e opere d'arte L

5Ft m. analisi eollaudo statieo ~ eol1audo teenieo amministrativo L.
5Ftn. IVAed eventuali ahre imposte 'L.

F2 COME RISULTANTE A SEGUITO AGGIUDICAZIONE DELL'APPALTO

1F2. Importo per esecuzione lavori: L.

2F2. Importo per progettazione ed esecuzione lavori (solopar appaltointegrato) L.
3F2. Importo per fomiture di beni: L.

4F2. Importo per attuazione piano di sicurezza: L

F3. COME RISULTANTE DA CERTIFICATO DI COLLAUDO/REGOLARE ESECUZIONE DELL'OPERA

1F3. Importo per esecuzione lavori: L.

2F3. Importo per progettazione ed esecuzione lavori (solQper appallointegrato) L.
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F4. MAGGIOR! COSTI PER INTERVENTO:

1F4. Fondi utilizzati a copertura dei nuovi e maggiori oneri:

a)

b)

c)

d)

.1

1)

SI D NO D (pU$aa domo G1.)
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