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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
DELLA VIII COMMISSIONE
DELLA CAMERA DEI DEPUTATI
ERMETE REALACCI

La seduta comincia alle 15.

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicita
dei lavori della seduta odierna sara assicu-
rata, anche attraverso la trasmissione tele-
visiva sul canale satellitare della Camera
dei deputati e la trasmissione diretta sulla
web-tv della Camera dei deputati.

Audizione di rappresentanti di Consip.

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca,
nell’ambito dell'indagine conoscitiva sullo
stato di attuazione e sulle ipotesi di modi-
fica della nuova disciplina sui contratti
pubblici, 'audizione dell'ingegner Marroni,
amministratore delegato di Consip.

Ringrazio I'ingegner Marroni per la sua
presenza. L'indagine che si avvia oggi rien-
tra nell’ambito di un lavoro svolto congiun-
tamente dalle Commissioni VIIT della Ca-
mera ¢ 8 del Senato (presieduta dal col-
lega Matteoli), nellambito della nuova di-
sciplina sui contratti pubblici. Si tratta di
un lavoro che prosegue con l'audizione
odierna, necessario al fine di monitorare il
percorso che porta all’applicazione della
delega con la quale il Parlamento ha in-
trodotto il nuovo Codice degli appalti. Ri-
cordo che sono presenti i relatori, gli ono-
revoli Mariani ed Esposito. Con questa in-
dagine conoscitiva intendiamo ascoltare le
posizioni di tutti i soggetti interessati per
capire qual & lo stato di attuazione della
delega, quali sono le criticita incontrate e

come intervenire in corso d’opera. Ricordo
che vi & un limite di tempo entro il quale
possono essere apportate modifiche al nuovo
Codice, e adottati i relativi provvedimenti.
Ritengo pertanto che i nostri lavori, pub-
blicizzati anche attraverso il circuito in-
terno della Camera e il canale satellitare,
potranno essere utili in tal senso.

Do quindi la parola all'ingegnere Mar-
roni, al quale ricordo che abbiamo tempo
fino alle 15.30, poi seguira 'audizione dei
rappresentanti del’ANCE, e quindi lo in-
vito a contenere il suo intervento iniziale in
dieci o quindici minuti, al fine di illustrare
gli elementi essenziali, oltre alla consegna
di eventuale documentazione scritta.

LUIGI MARRONI, amministratore dele-
gato di Consip. Le abbiamo inviato della
documentazione, presidente.

PRESIDENTE. Benissimo, la distribu-
iamo a tutti i colleghi, in maniera tale da
porre delle questioni al riguardo, e ne au-
torizzo la pubblicazione in allegato al re-
soconto stenografico della seduta (vedi al-
legato).

Do la parola all'ingegnere Luigi Mar-
roni, amministratore delegato di Consip.

LUIGI MARRONI, amministratore dele-
gato di Consip. Signor presidente, la rin-
grazio. Signori commissari, buon pomerig-
gio. E qui con me I'avvocata Beneventi, che
e la responsabile del settore giuridico-
legale e affari societari di Consip.

Anzitutto desidero ringraziare le Com-
missioni per 'opportunita di esporre il no-
stro punto di vista su questo argomento.

Consip — come immagino saprete — ¢
I'azienda partecipata al 100 per cento dal
Tesoro, che ha il compito di fare acquisti e
di svolgere gare e, quindi, appalti per la
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Pubblica amministrazione, ossia per lo Stato
e i ministeri, quindi per gli organi dello
Stato nazionale, ma anche per vari enti,
quindi comuni, province, regioni, ASL, enti
locali e enti pubblici in generale.

Nel corso dei venti anni di esistenza
della Consip, sono stati attribuiti a questa,
via via, diversi compiti. Le varie leggi fi-
nanziarie o leggi di stabilita hanno infatti
assegnato alla Consip compiti crescenti o
affinato quelli gia assegnati. Inoltre, la legge
di stabilita vigente, approvata circa sette o
otto mesi fa, ha attribuito ulteriori compiti
alla Consip. Esiste quindi un elenco di
obblighi e facolta, cui i vari enti dello Stato,
della pubblica amministrazione in senso
lato, debbono attenersi per poter avvalersi
o meno delle attivita di Consip. A fronte di
questo, la legge di stabilita, approvata otto
mesi fa, ha anche aumentato le disponibi-
lita di Consip: siamo pertanto in una fase di
crescita — una sorta di fase espansiva —
dell’azienda, nell’ambito di un piano pre-
sentato da Consip al suo azionista, il Mi-
nistero dell’economia e delle finanze, ed
approvato dal Parlamento.

Prima di entrare nel merito del Codice
degli appalti, vorrei dare una visione del-
I'attivita della Consip e piu in generale di
quelli che si chiamano i « soggetti aggrega-
tori », e vorrei fare un breve commento in
merito.

L’attuale Codice degli appalti, che co-
munque presenta molti elementi innovativi
e di qualita, in effetti, &€ molto orientato —
se posso dare un parere, visto che me ne
viene chiesto uno personale — sulla que-
stione degli appalti, intesi come lavori pub-
blici, e quindi riguardanti l'edilizia, le strade
eccetera. Il settore di beni e servizi, fatta la
centrale di committenza, ¢ un mondo un
po’ diverso da quello delle grandi opere e
presenta delle peculiarita, che non vengono
tutte affrontate in maniera ottimale dalla
formulazione attuale del nuovo codice, che
pure nel suo insieme riteniamo molto buona
e molto interessante.

Vorrei aggiungere alcune considerazioni.
Ad esempio, Consip e, in generale, i soggetti
aggregatori si occupano degli acquisti dei
cosiddetti « consumi intermedi » della spesa
dello Stato, per cui si parla di circa 131

miliardi di euro all’anno del bilancio com-
plessivo dello Stato, di cui circa 87 miliardi
vengono considerati appaltabili.

Faccio un esempio: nei 131 miliardi di
servizi acquistati, ci sono gli emolumenti
per i medici di famiglia o le convenzioni
per le case di cura del Servizio sanitario
nazionale, che sono tecnicamente degli ac-
quisti. In effetti, pero, nessuno ha mai fatto
gare per tali servizi, né si pensa di farne;
quindi, dei 131 miliardi, che vengono ca-
talogati come acquisti intermedi, 87 sono
quelli appaltabili.

Su quest’aspetto, Consip costituisce un
elemento di riferimento, grazie alla regola
sancita per legge del cosiddetto
«benchmark ». Ricordo che, laddove Con-
sip fa delle gare, quindi su quelle tipologie
di beni e servizi per i quali Consip fa delle
gare, le varie leggi hanno previsto che il
prezzo di Consip nella gara e le caratteri-
stiche dei beni comprati diventino un rife-
rimento nazionale. Questa & quella che noi
chiamiamo « spesa presidiata », cioé la quota
di questi 87 miliardi su cui noi facciamo
delle gare, e che costituisce uno standard di
riferimento, sia in termini di prezzo sia di
prestazione (in quest’ultimo caso solo da
sette mesi).

Nel 2014, la cifra interessata da queste
caratteristiche era di 38 miliardi, saliti a 40
nel 2015, pero, a seguito di alcune proposte
approvate nella legge di stabilita dello scorso
anno, ormai stiamo portando questa quota
a 49 miliardi e mezzo o 50 miliardi per
I'anno in corso, destinata a crescere ulte-
riormente il prossimo anno. Pertanto in
determinati ambiti le gare fatte da Consip
stabiliscono uno standard.

Anche le spese sostenute, invece, da
convenzioni direttamente stipulate tramite
Consip, sono in una fase di crescita: siamo
infatti passati da 6 miliardi di un anno e
mezzo fa alla cifra di 8 miliardi (forse 8,2
o 8,3), che puntiamo di raggiungere que-
st’anno, realizzando risparmi valutati con
il cosiddetto « metodo del benchmark » in-
torno ai 3 miliardi. Anche qui, siamo in
crescita rispetto ai 3 miliardi del 2014 e ai
3,8 miliardi del 2015. Si registra pertanto
una forte espansione e anche una forte
presenza di Consip.
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L'ammontare su cui si interviene, come
dicevo, & costituito da 87 miliardi. Ogni
anno per beni e servizi vengono svolte circa
— il perché si spiega con i numeri che
illustrerd — 4 milioni e mezzo di proce-
dure. Si stima che ci siano circa 4 milioni
e mezzo di procedure in tutta Italia. Si
tratta di procedure, in qualche modo, for-
mali di un qualche ente che compra qual-
cosa. 4 milioni e mezzo di procedure ¢ una
quantita enorme: si stima che in quest’a-
zione siano coinvolte circa 100.000 per-
sone, ossia pubblici dipendenti.

Le procedure che superano i 200.000
euro, in effetti, sono soltanto 27.000. C'e
una grossa concentrazione, ossia un elevato
numero di azioni di acquisto rientra in un
determinato ammontare, perd quelle con
un valore sopra i 200.000 euro, in effetti,
sono solo circa 27.000. Dunque, che ci sia,
in questo, un grosso piano di riorganizza-
zione — cosa che ha fatto questo Codice
degli appalti — & importantissimo, secondo
noi, anche perché, forse per la prima volta,
c¢’e una visione unitaria complessiva.

Si parla delle procedure, ma anche di
qualificazione dei soggetti aggregatori e delle
stazioni appaltanti. Si parla di soggetti ag-
gregatori, quindi c’¢ una visione comples-
siva di tutta la materia, non solo in senso
stretto per le procedure di gara. Anche
questa € una cosa di grande importanza.

Un altro aspetto da segnalare ¢ la sem-
plificazione normativa. Sicuramente que-
sto Codice introduce una semplificazione
normativa e riordina complessivamente la
materia. Si registra altresi molta attesa per
I'emanazione degli atti di soft law, di indi-
rizzo, da parte dellANAC, che vengono
attesi come elementi di semplificazione in
una materia oggettivamente molto com-
plessa. Le leggi, che finora regolano quei
famosi quattro milioni e mezzo di proce-
dure, in effetti, sono decine e decine. Ab-
biamo leggi e regolamenti, con molte stra-
tificazioni, si era creata una piccola giungla
normativa.

Un’altra cosa importante che viene in-
trodotta & la governance, cioé la cabina di
regia presso la Presidenza del Consiglio dei
ministri, cui Consip ha l'onore di parteci-
pare (ne &€ membro a pieno titolo), perché

cosi ha effettivamente modo di dare un
imprinting, un impulso e anche un indi-
rizzo strategico alla materia degli appalti.

Come accade per molte nazioni, mi
preme dire che — questa € una cosa che
Consip fece presente in relazione alla di-
scussione sulle misure di economia e fi-
nanza della tarda primavera — il public
procurement, nell’insieme, oltre che utile a
varie cose, puo essere una forte leva di
politica industriale. Ovviamente, avere una
governance del sistema degli appalti e del
sistema delle gare ha grande importanza,
cosi come I'impulso ulteriore verso i mezzi
elettronici e la digitalizzazione, di cui viene
fatto I'obbligo; la cui introduzione, forse, si
poteva anche accelerare.

Consip & gia completamente compliant
con i metodi di utilizzo di mezzi elettronici.
Un’accelerazione su questo, dal nostro punto
di vista, puo essere positiva, cosi come per
la qualificazione delle stazioni appaltanti:
non tutti possono far tutto, ma ci sono vari
livelli di qualificazione delle centrali appal-
tanti, che quindi possono occuparsi di gare
o di appalti in maniera scalare. Vengono
ovviamente incrementati, proposti e spinti
anche l'accentramento e la centralizza-
zione e Consip, per sua natura, non puo
che essere felice di questo. Anche le misure
a favore delle piccole e medie imprese sono
molto interessanti.

Detto questo, passerei, presidente, ai
punti di attenzione. Ecco, vorrei anche fare
un commento intermedio, dopo le cose
positive evidenziate.

E stato detto — e, probabilmente, &
anche successo — che il nuovo Codice degli
appalti ha creato un rallentamento delle
gare in Italia, in generale. Io parlo delle
gare di beni e servizi, perché, natural-
mente, non abbiamo visibilita delle gare
che riguardano gli appalti di lavori pub-
blici. Certo, sicuramente per quanto ri-
guarda Consip si puo dire che questo nuovo
Codice, ha richiesto un paio di mesi dalla
sua entrata in vigore per l'adeguamento
delle procedure: si pensi ai verbali da cam-
biare, agli interventi da fare sul sito, alle
procedure web o alle procedure sul portale.
Di fatto, non essendo specificamente pre-
visto un periodo di adeguamento, perché la
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disciplina entrava in vigore dal momento di
attuazione della legge, c’¢ stato un certo
ritardo.

Noi l'avevamo previsto e abbiamo fatto
un piano di lavoro che prevedeva un’acce-
lerazione prima dell’entrata in vigore e
un’accelerazione nei mesi di settembre e
ottobre, di modo che l'anno si dovrebbe
chiudere come se questo periodo di ade-
guamento non ci sia stato. Di fatto, pero c’e
stato, quindi sicuramente molte stazioni
appaltanti ne hanno sofferto. E chiaro che
Consip, occupandosi esclusivamente di tali
compiti, & storicamente molto solida da
questo punto di vista, quindi per noi forse
¢ stato piu facile o meno complesso che per
tante altre stazioni appaltanti, che sono
meno strutturate, sono pitt piccole o fanno
anche altre cose.

Riguardo ai punti di attenzione, su cui
forse si potrebbe un po’ sollevare una que-
stione, noi ne avremmo due o tre, che
vorrei appunto sottoporre.

La cosa che ci preoccupa di pit — ho
avuto modo di dirlo qualche altra volta —
riguarda la composizione delle future com-
missioni di gara. E previsto che queste
commissioni siano formate da membri tutti
esterni alla stazione appaltante (estratti
dalle liste ANAC in numero doppio rispetto
al numero richiesto per la commissione):
quindi 'ANAC segnala alla stazione appal-
tante i nominativi dei membri e, in seduta
pubblica, la stazione appaltante estrae da
questi i componenti della commissione. Ad
esempio, se si tratta di una commissione di
cinque membri, ANAC manda dieci nomi e
poi, in pubblico, ne vengono estratti cinque.

Di per sé, questo metodo va benissimo.
Sicuramente, si tratta di un metodo che
non ha alcuna controindicazione se — la
dico in maniera un po’ semplicistica e me
ne scuserete — si deve realizzare una grande
opera, che si fa una volta nella storia di un
territorio e nella storia di un ente, ossia
quando non c¢i sono compiti molto ripeti-
tivi. Per un ente come il nostro, dove ci
sono 400 persone che si occupano solo di
gare, e che esiste e viene finanziato dallo
Stato per fare gare, introdurre un obbligo
per cui i membri delle commissioni siano

tutti esterni, ci pone dinanzi a delle grosse
disfunzionalita.

Intanto vorrei evidenziare una sorta di
retropensiero: una commissione esterna puo
forse essere piu trasparente di una com-
missione interna. Tuttavia, mi verrebbe da
dire che conosciamo tutti i nostri 500 di-
pendenti, perché li abbiamo selezionati, li
abbiamo promossi e abbiamo fatto con
loro dei corsi di formazione, quindi sap-
piamo tutti chi sono. Mentre chiamare cin-
que persone per una gara, le quali magari
vengono da tutta Italia e che nessuno co-
nosce e nessuno sa che siano, non neces-
sariamente rappresenta una procedura pitu
trasparente e non necessariamente le per-
sone saranno meno corruttibili dei cinque
che avevamo internamente. Questa ¢ una
considerazione che si puo fare.

Detto questo, per un’azienda che ha
strutturato tutta la sua organizzazione nel
fare gare, questo crea delle disfunzionalita,
per esempio nei tempi: parliamo di una
commissione con cinque membri, che ven-
gono da cinque citta d’Italia, statistica-
mente distribuite fra nord e sud; tale com-
missione si deve riunire, e deve garantire
determinati tempi, e magari il suo presi-
dente non si sa quante volte ha fatto il
presidente di commissione. Credo che tutto
cid possa creare delle grosse disfunziona-
lita.

In ultimo, ma non ultimo, la legge pre-
vede che ci sia una sorta di albo dedicato
alle stazioni appaltanti e che, quindi, i
commissari possano essere scambiati fra i
vari soggetti aggregatori. Tuttavia, siccome
Consip & molto piti grande di tutti i soggetti
aggregatori messi insieme (Consip da sola
rappresenta piu della meta di tutto il gruppo
dei famosi trentacinque soggetti aggrega-
tori), emerge che probabilmente la stessa
Consip dovra fornire commissari a tutte le
altre stazioni appaltanti, quindi potrebbe
avere dei grossi problemi di funzionalita
interna.

Ecco, mi rendo conto che questi sono
elementi non molto strategici, ma, nel mo-
mento che una legge interviene in una
realta voluta dallo Stato, e che tale realta
era in fase di potenziamento, allora & ne-
cessario porre alla vostra attenzione le dif-
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ficolta — e con questo, Presidente, concludo
e chiedo scusa per il tempo che ho sottratto
— che a causa di questa disciplina potranno
incontrare taluni soggetti come, ad esem-
pio, le stazioni appaltanti, che fanno solo
quello, o come i soggetti aggregatori.

Si potrebbe prevedere, per esempio, che
le commissioni possano essere composte da
membri esterni solo in parte o che solo il
presidente sia esterno, oppure, viceversa,
che tutti i membri siano esterni e il presi-
dente sia interno (perché ci vorrebbe qual-
cuno che organizzi le cose). Diversamente,
per esempio sulla certezza dei tempi non &
previsto nulla, per cui riunire una commis-
sione da tutta Italia, visto che si deve in-
contrare per trenta o quaranta volte crea
delle problematicita.

C’¢ un’ultima, ma non ultima, questione
che riguarda i costi. Noi abbiamo conside-
rato che i commissari verranno pagati non
molto. Si tratta di 500 euro al giorno per
commissario, che non € molto per uno che
deve andare in trasferta e che in caso si
tratti di un professionista, deve lasciare il
suo studio per venire a lavorare in Consip,
uno o piu giorni alla settimana. Rispetto al
mercato, questa non & una cifra molto alta,
se considerata al lordo delle spese di tra-
sferta. Bene, abbiamo fatto il conto che
questo costo puo incidere per alcuni mi-
lioni I'anno.

Grazie, presidente, ho voluto fornire la
mia opinione sulla nostra realta, una realta
importante, che lo Stato sta potenziando.

PRESIDENTE. Grazie a lei, ingegnere.
Penso che abbiamo apprezzato tutti anche
la serieta del contributo che avete fornito.
Credo che si terra conto delle obiezioni
sollevate, che peraltro paiono fondate.

Voi giustamente sostenete — 1'ha detto
lei e vi & anche nella vostra relazione — che
si tratta di una leva importante di politica
industriale. In tutto il documento non ho
visto un solo riferimento al green procure-
ment, che € una delle indicazioni presenti
nella legge delega. Forse questo aspetto mi
¢ sfuggito nella lettura del vostro docu-
mento, ma lo dico perché o tale questione
entra nelle logiche anche degli appalti op-
pure risultera un po’ indebolita.

Mi riferiscono che in realta vi ¢ il rife-
rimento al green procurement.

LUIGI MARRONI, amministratore dele-
gato di Consip. Presidente, se mi permette,
manderd un’integrazione sul green procu-
rement. Noi disponiamo di un piccolo or-
ganismo, composto da tre persone che va-
gliano tutte le gare in relazione alle nor-
mative green. Queste persone hanno anche
il compito, laddove non c¢’¢ una normativa
specifica, di promuovere un’attivita su que-
sti aspetti. Comunque, se permette, le man-
derei un’integrazione alla relazione.

PRESIDENTE. Non lo dicevo per pun-
tiglio, ma perché sono convinto che il mer-
cato si orienta anche dal basso, non solo
con le norme. Inoltre, questa era una delle
finalita, per cui — lo ricordera anche il
collega Filippi — tale questione & stata
inserita in pitt parti nella delega.

Do la parola ai colleghi che desiderano
intervenire.

MARCO FILIPPI. Grazie, presidente.
Confermo che il riferimento & presente.
Credo sia un riferimento anche evocativo,
in qualche modo, della missione di Consip.

Ho avuto modo di leggere la nota che ci
avete fatto pervenire per tempo e vi rin-
grazio. L'ho trovata molto opportuna, ma
sarebbe interessante anche disquisire sulle
sorti progressive, che inevitabilmente pro-
muovete rispetto al vostro ruolo. Indubbia-
mente non € solo una questione di econo-
mie di scala, perché vi & una serie di
questioni sull’orientamento, dal punto vista
di politica industriale, che, con la vostra
attivita, promuovete. Ho avuto la sensa-
zione che il vostro giudizio, sia pur preva-
lentemente positivo, contenesse qualche zona
d’ombra, rispetto ai vostri clienti, soprat-
tutto per talune particolarita, che rappre-
sentano aspetti significativi dal punto di
vista dell’economicita.

Tralasciando quest’aspetto e leggendo la
vostra nota, sono quattro le questioni che
volevo porvi. Una, in parte, ¢ stata gia
approfondita, anche se, purtroppo, non sono
sostanzialmente d’accordo con le vostre
motivazioni.
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Inoltre, giustamente lamentate I'assenza
di diverse disposizioni attuative, necessarie
in ragione della struttura del nuovo Codice
degli appalti. Ossia, pur apprezzando la
semplificazione normativa della nuova di-
sciplina, indubbiamente rimandate alla soft
law e ad alcuni decreti ministeriali il qua-
dro completo dell’architettura normativa
nel settore. E possibile sapere, da parte
vostra, quali dovrebbero essere, in ordine
di priorita, i primi atti fondamentali ne-
cessari nel settore delle gare, appunto le-
gate a servizi e forniture ? Ovviamente il
tempo necessario affinché la riforma vada
a regime sara necessariamente pitt ampio,
ma vi chiedo quali atti ritenete debbano
essere emanati nell'immediato.

La seconda richiesta che vorrei sotto-
porvi era di dettagliare e definire meglio le
motivazioni in base alle quali richiedete
che le nomine all'interno della commis-
sione di gara siano fatte anche su vostra
indicazione. Come vi dicevo, avete deline-
ato una motivazione che, in parte, com-
prendo, ma che, in parte, non mi convince,
perché & stato uno degli elementi su cui
abbiamo particolarmente insistito, nella fase
appunto di indirizzo del Codice degli ap-
palti. Abbiamo infatti individuato, soprat-
tutto per le commissioni di gara, il requi-
sito dell’esternalita e dell’asseveramento dal
punto di vista dei requisiti soggettivi, quale
elemento di garanzia, ai fini della traccia-
bilita e della trasparenza.

Alcune motivazioni che voi ponete sono
giuste e possono costituire elemento per
una nostra riflessione. Mi riferisco alla
questione dei costi e della provenienza, ma
questi aspetti — credo — possono, in qual-
che modo, rientrare nell’ambito della co-
siddetta soft law. Altra cosa ¢ intervenire su
una norma primaria. Abbiamo fortemente
voluto un criterio di separazione. Lo dico
non sulla base di un elemento di pregiudi-
ziale sfiducia nei confronti dei soggetti da
voi menzionati, ma perché riteniamo che
un soggetto esterno possa essere un ele-
mento di garanzia.

La terza questione che vorrei sottoporvi
riguarda le procedure per le opere di im-
porto inferiore alle soglie di rilevanza co-
munitaria da voi citate nella documenta-

zione consegnataci. Ecco, siccome vi ¢ stato
indubbiamente anche un approccio abba-
stanza empirico da parte nostra, riguardo
alla definizione delle soglie (40.000 euro
per forniture e servizi e 150.000 per i
lavori), vorrei avere da parte vostra, se
possibile, un giudizio sulla loro appropria-
tezza, con particolare riferimento agli ap-
palti per i servizi.

In ultimo, richiamate la necessita di una
particolare attenzione rispetto agli acquisti
sotto soglia, al fine di coniugare la neces-
saria flessibilita con il rispetto delle regole,
che devono garantire trasparenza. Su que-
st’aspetto, sarebbero auspicabili da parte
vostra ulteriori elementi di valutazione. Gra-
zie.

PRESIDENTE. Vi avverto che a seguire
dobbiamo audire i rappresentanti del-
I’ANCE, quindi sarebbe opportuno non sfo-
rare eccessivamente con i tempi. lo torno
sulla questione del green procurement: nel
vostro documento fate riferimento ai ri-
sparmi per azioni green, ma sarebbe utile
un’integrazione riguardo agli orientamenti
di politica industriale.

ANDREA CIOFFI. Vorrei fare una do-
manda molto velocemente. Nel vostro do-
cumento fate riferimento all’opportunita
che il presidente della commissione per le
gare sia espressione del personale interno.
Tuttavia, dobbiamo considerare che stiamo
andando — I'abbiamo scritto nel Codice —
verso l'offerta economicamente pitt vantag-
giosa e non solo in quella direzione. E
quindi, nelle procedure dell’offerta econo-
micamente pill vantaggiosa, come Spesso
capita nelle gare, & fondamentale come si
scrive il capitolato e come si scrive il bando:
e tutto la il gioco. Non pensate che sarebbe
opportuno che la commissione di gara sia
assolutamente separata rispetto a chi scrive
il bando e il capitolato, visto che chi scrive
il bando e chi scrive il capitolato potrebbe
essere un funzionario Consip ? Perché in-
vece pensate che sia opportuno che il pre-
sidente della commissione di gara sia in-
terno ?

CLAUDIA MANNINO. Vorrei porre due
domande velocissime. Anzitutto vorrei ri-
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ferirmi alla qualificazione delle stazioni
appaltanti e anche al loro accorpamento —
penso soprattutto a quelle pitt piccole — e
al fatto che la qualificazione & automati-
camente riconosciuta per Consip, per le
regioni, per i ministeri e per altri enti. La
domanda che vi pongo ¢ se si puo verificare
la situazione di quei comuni che non si
accorpano, delegando tutte le procedure di
gara alle regioni, e se questa circostanza
puo creare un problema a Consip.

La seconda domanda, anche in questo
caso propositiva perché ci troviamo d’ac-
cordo, ¢ se disponete al vostro interno (o
magari lo avete ipotizzato) di un modello di
digitalizzazione che possa effettivamente e
utilmente essere utilizzato. Noi avevamo
proposto un metodo al riguardo, in parti-
colare per la realizzazione delle opere; im-
maginiamo pero che anche per beni e ser-
vizi possa esistere una piattaforma digitale
unica, alla quale i vari soggetti coinvolti in
tutte le fasi di gara possano accedere e
inserire le loro documentazione. Chiedo,
quindi, se anche secondo voi questo mo-
dello puo essere adottabile. Grazie.

STEFANO ESPOSITO. Ringrazio i no-
stri ospiti per la documentazione tra-
smessa. A dir la verita, le criticita eviden-
ziate sono quelle che Consip, in sede di
confronto prima dell’emanazione del Co-
dice, quindi in fase di costruzione del Co-
dice, aveva gia posto su questi temi.

Non credo che siano cambiate le ragioni
per le quali il legislatore ha fatto determi-
nate scelte — ma ne discuteremo in seguito
— e, onestamente mi interesserebbe capire
i diversi milioni di euro, cui il nostro ospite
ha fatto riferimento in termini di costo, che
percentuale rappresentano rispetto al monte
complessivo degli appalti. Io credo, in base
alla filosofia che ha ispirato il legislatore
nella fase di stesura del Codice, che il
Parlamento ha deciso di prevedere dei fondi
e delle risorse per garantire una maggiore
rapidita delle procedure. Su questo tema,
Consip dovrebbe fare una ulteriore rifles-
sione perché comunque, anche per ragioni
indipendenti dalla vostra responsabilita, sulle
quali abbiamo cercato di intervenire, non
sempre i tempi sono corrispondenti a quelli

che ognuno di noi riterrebbe utili per as-
segnare beni e servizi.

Certo, questo € un problema italiano e
ci auguriamo che le nostre norme possano
aiutarvi in questo senso. E interessante
capire che i soldi spesi per raggiungere gli
obiettivi previsti dal Codice sono finalizzati
a migliorare la qualita e la trasparenza, il
che & preferibile rispetto a spendere fondi
per farsi difendere dagli avvocati.

Ricordo inoltre che voi usufruite di un
albo speciale relativo alle commissioni
esterne; si € molto discusso al riguardo e
alla fine si & giunti a questa soluzione, che
ritengo rappresenti un elemento di ricono-
scimento nei confronti della Consip, a con-
dizione che cio produca poi dei migliora-
menti rispetto alla situazione previgente.
Lo dico perché se poi lo standard tempi-
stico di Consip non migliorasse, allora il
problema non & rappresentato dal Codice,
ma da un altro fattore sul quale bisognera
poi indagare. Personalmente non ho nes-
suna prevenzione nei confronti di chi la-
vora in Consip, ma non ritengo utile che le
stesse persone facciano parte per lungo
tempo delle commissioni, e lo stesso vale
per i presidenti di commissione. Credo che
il criterio della rotazione e il trasferimento
ad incarichi presso strutture differenti da
quelle che si occupano delle gare, siano un
fatto positivo, e contribuiscano ad aumen-
tare le conoscenze, il know-how dei singoli.

PRESIDENTE. Abbiamo ancora qual-
che minuto per ascoltare le risposte del
nostro ospite, cui ricordo che siamo dispo-
nibili a ricevere, oltre ai dati sul green
procurement, anche altre integrazioni alla
relazione.

LUIGI MARRONI, amministratore dele-
gato di Consip. Senz’altro, e vi ringrazio per
le vostre osservazioni. Ci sono due que-
stioni — credo — piu significative, tra quelle
che sono state sollevate, e alcuni temi piu
specifici.

Vorrei partire dalla domanda sulla que-
stione delle soglie, per introdurre un tema
che non ho affrontato nella mia esposi-
zione e che ora vorrei precisare, perché e
molto importante. Riteniamo le soglie di
per sé adeguate, rispetto al nostro lavoro.
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Vorrei sollevare una questione, che vi
pongo e che riguarda il cosiddetto «sotto
soglia », cioe le spese rispettivamente sotto
1 200.000 e sotto i 40.000 euro. Questo tema
riguarda una spesa di molti miliardi, con
delle procedure volutamente non regola-
mentate. Quella frase, in maniera un po’
ecumenica, voleva dire quello che chiarisco
ora e che possiamo anche specificare me-
glio per iscritto. Il «sotto soglia », per certi
versi, € un demi-monde; consultando il por-
tale del MEPA, dove noi operiamo, si no-
tera che vi sono transazioni per 2 miliardi
e mezzo all’anno, che ¢ tantissimo; mi
riferisco al mercato elettronico, alla Con-
sip, e ad altro. Ad esempio, alcuni soggetti
quali amministrazioni, comuni o ASL fanno
un bando di 40.000 euro per l'acquisto di
un bene, i fornitori rispondono alla richie-
sta d’acquisto e in maniera semplificata,
viene stabilito chi si aggiudica il contratto.

Ci sono casi in cui il contratto viene
diffuso il venerdi pomeriggio alle tre e
bisogna presentare la domanda lunedi alle
due del pomeriggio. Tutto cio & legale, non
€ contro nessuna norma e nessun regola-
mento. Cito solo questo caso, ma potrei
citare una decina di esempi, in cui le medie
dei prezzi sono fatte in modo che, poi, si
capisce gia quale sara l'esito. Allora, questa
e una cosa per la quale & vero che ogni
singola gara & piccola, pero, per la somma,
si parla di milioni di procedure.

Noi stiamo anche realizzando una casi-
stica dei casi pit evidenti, dove effettiva-
mente non c’& trasparenza o c’&¢ qualche
anomalia che ricorre in maniera partico-
lare. In base alla nostra esperienza sono
molti i casi simili. In riferimento a quella
frase che lei citava, posso dire che, di per
sé, sulle soglie non abbiamo problemi, ma
ci sono alcuni casi sui quali, alla fine, visto
che si rimette mano a tutto, sarebbe forse
il caso di intervenire.

STEFANO ESPOSITO. Dottor Marroni,
mi perdoni. Lei ritiene che per questi casi,
sulla base di quello che c¢’¢ scritto nel
Codice, non vi siano delle linee guida ? Lo
chiedo perché noi sul sotto soglia...

LUIGI MARRONI, Amministratore dele-
gato di Consip. A oggi, no.

STEFANO ESPOSITO. Ecco, sarebbe
molto utile avere questa casistica, perché
per noi il tema era abbastanza chiaro, ma
evidentemente non siamo stati efficaci, an-
che se credo che su questo tema ci siano
delle linee guida che non sono ancora state
pubblicate, quindi bisogna aspettare. Le
ripeto che sarebbe molto utile avere questi
dati.

LUIGI MARRONI, Amministratore dele-
gato di Consip. Posso dire che, se si cerca la
non trasparenza, esistono tanti casi di pic-
cole non trasparenze, anzi milioni di pic-
cole non trasparenze. Questa & la prima
questione cui volevo rispondere. Vorrei fare
anche un’altra notazione e poi parlare delle
commissioni.

Una piccolissima nota sui tempi: credo
che questo Codice sugli appalti non dimi-
nuira i tempi di gara, perché alcuni nodi
fondamentali devono essere ancora affron-
tati, come la legislazione e la normativa
sulla cosiddetta «busta », sui controlli di
cui all’articolo 38 e sulla possibilita dei
ricorsi. Voi scrivete le leggi, mentre io sono
chiamato a fare I'amministratore delegato
di Consip, quindi posso dare la visione
operativa di Consip, ma la valutazione ge-
nerale & rimessa a voi, naturalmente, e non
mi permetterei mai di invadere campi al-
trui.

Da un punto di vista operativo, non vedo
una potenziale semplificazione dei tempi,
anzi. Per fare un esempio banale sulla
questione delle commissioni, posso dire che,
se il lavoro di una commissione composta
da cinque membri di Consip va per le
lunghe, io li richiamo e gli dico «ragazzi,
datevi una mossa », perché sono miei di-
pendenti e miei dirigenti. Tuttavia, se una
commissione & fatta da membri esterni che
non conosciamo e uno di questi ha l'in-
fluenza, che si protrae per tempi lunghi,
questo va a vantaggio, di fatto, dell'incum-
bent, cioe della ditta, perché, finché non si
conclude la procedura, questa ancora con-
tinua a lavorare. Si tratta di un esempio e
mi scuserete per la semplificazione che ho
fatto, ma & tanto per dare un’idea.

Emerge una preoccupazione sulle com-
missioni in ordine alla quale vi illustro le
questioni operative e mi guardo bene dal



Camera dei Deputati —

- Indagine conoscitiva — 1

XVII LEGISLATURA — COMM. RIUN. VIII CAMERA E 8" SENATO — SEDUTA DEL 7 SETTEMBRE 2016

cercare di convincere qualcuno di cose
diverse da quelle di cui & gia convinto.
Ebbene, da un punto di vista operativo, mi
pongo il problema di una commissione che
non riesco a mettere insieme, mi pongo il
problema di una commissione che & pre-
sieduta da un presidente che non ha mai
gestito una commissione, quindi non sa
scandire i tempi, € mi pongo il problema di
gente che forse non & esperta di queste
materie. Mi pongo il problema della pre-
senza di persone esperte nelle commissioni,
perché un esperto di una gara di ponti
forse si sa chi ¢, ma qual & l'esperto na-
zionale di buoni pasto e dove lo puoi cer-
care ? Ecco, alcune decisioni in linea di
principio mi possono trovare anche d’ac-
cordo. Ma personalmente, mi preoccupa il
fatto che comunque, alla fine, gli organi
amministrativi dovranno avallare una de-
cisione presa da gente che non conoscono.
La Consip invece fa solo gare — esistiamo
per fare gare —, e quindi, parlando di
aspetti pratici, siamo « misurati » sui tempi,
sulla performance e sul costo. Inoltre, do-
vremmo studiare un modo per capire come
mettere dei paletti giuridici sulla respon-
sabilita. Per esempio, l'assicurazione dei
componenti della commissione, chi la paga ?

STEFANO ESPOSITO. Tutti i temi che
lei pone, e che naturalmente non abbiamo
mai potuto verificare, sono giusti. Ma, in
sede di costituzione dell’albo, si & seguito il
criterio della disciplina e della responsabi-
lita nei comportamenti. Io capisco il suo
discorso, dottor Marroni, e anche il suo
predecessore, con il quale abbiamo comin-
ciato questo lavoro, nutriva simili preoccu-
pazioni. Credo che sia giusto, da parte
vostra, porre le questioni in termini ope-
rativi, ma, nel caso delle commissioni — lei
mi perdonera — piu che termini operativi
sono termini ipotetici, perché non li ab-
biamo ancora sperimentati. Credo pertanto
che valga la pena avere la pazienza di
aspettare. Tra laltro voi, nel frattempo,
potete continuare a fare quello che state
facendo finché non ci sono le linee guida,
quindi su questo il Codice presenta dei
vantaggi.

Da questo punto di vista, sento parlare
di blocco degli appalti per mancanza di

linee guida. Non I'ha detto lei, ma c’¢ stato
un ampio dibattito ferragostano sull’argo-
mento, di cui il nostro prossimo interlocu-
tore ¢ stato ampiamente protagonista. Non
vi & alcun blocco perché, laddove non ci
sono i decreti attuativi, si procede sulla
base della normativa precedente. Siamo
stati, almeno da questo punto di vista, piu
previdenti.

PRESIDENTE. Devo interrompere il con-
fronto perché dobbiamo audire i rappre-
sentanti dell’ANCE.

STEFANO ESPOSITO. Presidente, mi
perdoni, credo che, per come hanno pas-
sato agosto...,, possono anche aspettare...
Abbiamo fretta noi di chiudere ? Ad agosto
hanno fatto le ferie per attaccare poi il
Codice sugli appalti, per cui, se aspettano
un attimo, non credo soffrano.

PRESIDENTE. Erano convocati per le
15.30.

LUIGI MARRONI, amministratore dele-
gato di Consip. La questione delle commis-
sioni, per me, era chiusa e non pensavo di
doverne riparlare piti. Questo non & com-
pito mio, ma mi & stato chiesto a suo tempo
un parere e professionalmente sono tenuto
a rispondere, per cui dico quello che penso,
anzi vi ringrazio dell’opportunita.

PRESIDENTE. Come & stato detto an-
che dal collega Esposito, vi chiediamo se ci
fate avere delle note puntuali, perché que-
sto ci aiuta molto nel nostro lavoro.

MARTINA BENEVENTI, Direttore legale
e societario di Consip. Magari, visto che non
abbiamo avuto materialmente il tempo per
rispondere anche alle domande degli ono-
revoli, possiamo cercare di fornire un con-
tributo scritto in risposta alle domande che
avete fatto.

PRESIDENTE. Assolutamente, perché ci
sarebbe utile nel corso del nostro lavoro.
Ho molto apprezzato personalmente anche
le vostre modalita organizzative con cui
avete affrontato il periodo in cui le ammi-
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nistrazioni non erano in grado di stare
dietro la partita.

LUIGI MARRONI, Amministratore dele-
gato di Consip. Vorrei aggiungere — scusate
se prendo ancora la parola — che, comun-
que sia, avremo le commissioni formate
come prescrive la legge. Noi gestiremo al
meglio tutto questo, anzi stiamo gia orga-
nizzandoci anche per superare queste even-
tuali criticita dal punto di vista organizza-
tivo, Quindi opereremo al meglio e, volevo
darvi la mia rassicurazione al riguardo.

PRESIDENTE. Ringrazio i nostri ospiti
per la loro partecipazione e dichiaro con-
clusa l'audizione.

Audizione di rappresentanti dell’Associa-
zione Nazionale Costruttori Edili (ANCE).

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca,
nell’ambito dell'indagine conoscitiva sullo
stato di attuazione e sulle ipotesi di modi-
fica della nuova disciplina sui contratti
pubblici, 'audizione di rappresentanti del-
I’Associazione Nazionale Costruttori Edili
(ANCE).

Come sapete, quest’indagine conoscitiva
prosegue il lavoro comune svolto dalle due
Commissioni della Camera e del Senato in
sede di esame della delega al Governo sul
codice degli appalti. Vogliamo «accompa-
gnare » con il nostro lavoro i provvedimenti
che portano all’attuazione della delega. Voi
sapete che ¢’¢ un termine entro il quale tali
provvedimenti possono essere anche modi-
ficati, ed & per questo che procediamo
adesso con queste audizioni, per interfac-
ciarci meglio con il lavoro che stanno svol-
gendo il Governo e 'ANAC su questo tema.

Ricordo che ¢ in distribuzione il mate-
riale trasmessoci dall’ANCE, di cui auto-
rizzo la pubblicazione in allegato al reso-
conto stenografico della seduta odierna (vedi
allegato 2).

Do ora la parola al dottor Edoardo
Bianchi, vicepresidente Opere pubbliche del-
I’Associazione nazionale costruttori edili
(ANCE), al quale concederei un quarto
d’ora, venti minuti, per poi consentire ai
colleghi di interloquire.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Vi ringrazio di que-
st’opportunita. Da quando abbiamo comin-
ciato ad affrontare il tema in oggetto, a
partire dal varo della legge delega a oggi,
considero importante questo nuovo metodo
di lavoro, che si basa anche molto sull’a-
scoltare gli stakeholder del settore, perché
si ha 'occasione di riuscire a rappresentare
le proprie idee, le perplessita e se ci sono,
anche le cose che vanno bene.

E difficile concentrare un intervento in
un quarto d’ora, ma ci provo. Relativa-
mente a questo codice, ci siamo confrontati
in giro per I'Italia con molti di voi, in
occasione di vari convegni e penso che
condividiamo il punto di partenza: ci tro-
vavamo in una situazione in cui per un
cinquanta per cento c’era forse una diffusa
illegalita nel settore dei lavori pubblici, e
bastava leggere i giornali due anni fa, e per
un altro cinquanta per cento avevamo la
necessita di recepire una direttiva europea
che ridisegnava il nostro comparto. C'e-
rano, quindi, tutte e due queste esigenze.

Per il sistema ANCE, questa rappre-
senta veramente l'ultima occasione; penso
alle imprese storiche, alle classiche imprese
medio-piccole a carattere familiare che
hanno ricostruito I'Italia, e che nella mag-
gior parte dei casi non si sono volute pie-
gare a logiche distorsive del mercato. Ri-
cordo che al vaglio della magistratura vi
sono il meccanismo del massimo ribasso e
anche altri fenomeni, stando a quanto ap-
parso sui giornali. Ecco, questa per noi &
veramente 'ultima occasione.

Ho personalmente sperimentato il pe-
riodo di vigenza della cosiddetta legge Mer-
loni — ero appena arrivato in ANCE —;
ebbene, dopo questo nuovo Codice non
penso che tra vent’anni voi troverete altre
imprese qui come quelle che sono ora
mediamente in ANCE: imprese a carattere
familiare, a carattere storico, imprese che
non hanno fatto bad company, imprese che
hanno provato a pagare sempre i fornitori,
che hanno sempre provato a pagare gli
interessi nei confronti delle banche e le
proprie maestranze, e a portare a termine
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i lavori. Riteniamo che per noi sia vera-
mente l'ultima spiaggia.

Proprio perché e l'ultima spiaggia, af-
frontiamo questo tema con grande serieta.
A differenza del periodo in cui era stata
introdotta la legge Merloni, ormai venticin-
que anni fa, attualmente ci troviamo in una
fase di grande crisi economica. Negli ultimi
dieci, quindici anni, c¢’¢ stata una grandis-
sima contrazione della spesa per investi-
menti. Abbiamo registrato in tutti gli enti
locali un grandissimo aumento della spesa
corrente, ma la spesa per investimenti &
andata via via contraendosi. Questo trend
nei comuni & confermato anche a livello
delle piu grandi stazioni appaltanti di am-
bito nazionale.

Dobbiamo partire da due presupposti:
la necessita di recepire la direttiva europea
e quella di fare pulizia e chiarezza rispetto
a istituti che nella precedente legge erano
stati adottati con il massimo delle buone
intenzioni, ma che poi in realta nell’appli-
cazione pratica hanno suscitato perples-
sita. In ogni caso, cera sicuramente la
necessita di intervenire.

Ci siamo confrontati, abbiamo fornito il
nostro supporto, i nostri contributi, quando
¢ stata esaminata la legge delega, che rite-
niamo rappresenti veramente la « Carta
costituzionale » di quello che poi doveva
trovare attuazione nel codice. Condivi-
diamo al 99,99, posso dire al 100 per cento,
i contenuti della legge delega, perché sono
principi sacrosanti. Sono quasi tutti prin-
cipi che 'ANCE in questi ultimi anni ha
portato avanti nella sua politica.

Rispetto a questo, vi diciamo con molta
umilta e trasparenza, che a nostro avviso in
alcuni casi si dovrebbe intervenire: non
abbiamo pitl niente da perdere e, se per-
diamo questo treno, abbiamo perso tutto,
quindi & un po’ anche la forza della dispe-
razione a guidarci nella situazione che vi
rappresentiamo. Non elencheremo tutti gli
aspetti che vanno bene, altrimenti in un
quarto d’ora non ce la faremmo. Vor-
remmo evidenziare, pero — 'abbiamo rap-
presentato in maniera dettagliata nella do-
cumentazione consegnata — tre o quattro
questioni su cui pensiamo si debba inter-
venire.

Se & vero che negli ultimi anni c¢’e stata
una contrazione della spesa pubblica, e se
¢ vero che molte gare sono andate al mas-
simo ribasso, e quelle che non lo hanno
fatto sono state fatte con l'offerta econo-
micamente pill vantaggiosa e ci sono stati
molti fenomeni di malaffare presunto —
ripeto, se ne occupera la magistratura —,
noi vi diciamo che molte imprese, sicura-
mente parlo della mia, non hanno fatturato
quanto gli ultimi anni, perché ho deciso
con molta trasparenza di non fare offerte
con il 60 per cento di ribasso e di non
mettermi d’accordo con nessuna commis-
siona di gara!

Se ho vinto un lavoro, & stato perché ho
provato a presentare un progetto valido.
Ma spesso ho speso un sacco di soldi, ho
investito moltissimo in progettazione e non
ho vinto alcuna gara. Vi comunico un dato
consolidato — nessuno di voi puo dire il
contrario —: non ho vinto! E ho parteci-
pato a gare con le piu grandi stazioni
appaltanti in giro per tutta Italia.

Se & vero cio, vi chiediamo di valutare
l'opportunita di estendere il periodo di
riferimento temporale per la comprova dei
requisiti SOA, ossia i requisiti per passare
il vaglio delle societa organismi di attesta-
zione, le SOA (oggi c’e l'attestazione SOA,
quindi ragioniamo sulla base di questa).
Sarebbe preferibile estendere tale periodo
non solo agli ultimi cinque anni, che sono
stati quelli di maggiore contrazione econo-
mica, e quelli in cui si & maggiormente
verificato un fenomeno di illegittimita. Que-
sto & il primo punto. Negli ultimi cinque
anni gli investimenti in spesa pubblica sono
calati quasi del 50 per cento. E peraltro
questo trend era gia in atto da tempo.

Ai fini della revisione SOA, la norma
oggi dice che devono essere presi in consi-
derazione gli ultimi cinque anni. Noi vi
chiediamo di valutare 'opportunita di am-
pliare I'arco temporale di riferimento per
la revisione SOA, e pensiamo che questo
possa essere esteso a dieci anni, come d’al-
tra parte era gia previsto nell'ultimo «de-
creto mille proroghe ».

Per la stessa ratio, in caso di lavori per
importi sopra i 20 milioni di euro, oggi per
la suddetta attestazione sono presi in con-
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siderazione gli ultimi tre anni. Se gli ultimi
cinque anni gia erano un arco temporale
ristretto e penalizzante, prendere in consi-
derazione gli ultimi tre anni vuol dire ba-
sarsi sul periodo decisamente peggiore. An-
che su questo vi chiediamo la possibilita di
recuperare quanto gia contemplato negli
ultimi due «decreti mille proroghe », ossia
i migliori cinque degli ultimi dieci anni.
Con molta onesta vi dico che i cinque anni
che andremmo a considerare sono il de-
cimo, il nono, 'ottavo, il settimo e il sesto.
La ratio ¢ la stessa. Parliamo sempre dei
medesimi dati. Questo pero darebbe la pos-
sibilita a una serie di imprese di non spa-
rire dal mercato. Diversamente, questa
norma facilita esclusivamente chi lavora
all’estero. Per coloro che lavorano in Italia,
il mercato ¢ lo stesso per tutti. Gli investi-
menti pubblici sono gli stessi per tutti.
Questi sono i primi due punti.

Un terzo punto su cui vi chiediamo
supporto riguarda i criteri di aggiudica-
zione. UANCE & sempre stata, e lo & tut-
tora, contraria al criterio del massimo ri-
basso, che ovviamente facilita chi deve ri-
ciclare soldi o non vuole eseguire i lavori.
Col 60 per cento di ribasso non si esegue il
lavoro. E scientificamente provato. Se ci
fosse una cimice, una telecamera, si sco-
prirebbe che nessuno che offre il 60 per
cento puo eseguire il lavoro.

Oltre alle misure sulla maggiore quali-
ficazione di imprese e stazioni appaltanti e
sulla professionalita, uno dei pilastri del
Codice ¢ il progetto esecutivo. Molti di voi
ricorderanno che l'esecutivita del progetto
era lo stesso principio fondante della co-
siddetta legge Merloni, poi ci sono state
deroghe, appalti integrati e altro, ma il
principio fondante era il progetto esecu-
tivo.

Nei casi di progetto esecutivo, ¢ neces-
sario riflettere sul limite di un milione di
euro per le gare di manutenzione. A nostro
avviso tale cifra, laddove non c’¢ interesse
transfrontaliero, dovrebbe essere portata a
2,5 milioni di euro. Questo Paese oggi ha
bisogno di manutenzione, forse piu che di
grandi opere. Se dovessimo scegliere come
spendere « cento lire » lo faremmo in que-
sto settore. Non parliamo tanto come im-

prese che, per fare un’offerta piti vantag-
giosa, devono studiare un progetto, e quindi
investire dei soldi. Ma mettetevi nei panni
delle stazioni appaltanti. Non esiste, me-
diamente, una stazione appaltante in ITtalia
che puo apprezzare un progetto di 1,5
milioni a cui rispondono dieci, venti, cin-
quanta imprese, e su una gara di manu-
tenzione ognuna di queste cinquanta im-
prese presenta una miglioria per, ad esem-
pio, una modifica stradale o edilizia. E
veramente difficile riuscire a formularla.

Formuleremo delle migliorie che pos-
sono riguardare i tempi di esecuzione, la
gestione e altro. Noi pensiamo che una
stazione appaltante non riuscira in tempi
congrui ad aggiudicare i lavori.

C’¢ una previsione del Codice, per noi
una rivoluzione copernicana, un metodo
antiturbativa, mi pare all’articolo 97, grazie
alla quale c’¢ la possibilita di individuare il
criterio di aggiudicazione come formula
matematica successivamente alla presenta-
zione delle offerte, quindi si esclude anche
la possibilita, parlando molto francamente,
di cordate di imprese, come si & verificato.

Noi siamo qui per rappresentare alcune
esigenze. E ovvio che non garantiamo che
tutte le imprese dell’ANCE siano dei santi e
tutte quelle che ne stanno fuori siano dei
banditi. Ovunque vi sono delle mele marce
e dei problemi. Rispetto a questo, pero, vi
diciamo che l'articolo 97 introduce un me-
todo antiturbativa: sperimentiamolo, so-
prattutto per le gare laddove non c¢’¢ com-
plessita progettuale. Vi garantisco, ma tutti
voi sapete di che cosa stiamo parlando, che
su una gara di manutenzione stradale o
edile non c’¢ alcuna complessita proget-
tuale.

Concordiamo, infatti integralmente, con
quanto hanno detto il consigliere Corra-
dino dell’ANAC e anche qualche parlamen-
tare tempo fa: siamo convinti che sia as-
solutamente ingiustificabile che per gare di
importo inferiore al milione di euro non si
pubblichino bandi; in questi casi le imprese
non rispondono. Mettiamo le imprese alla
prova e vediamo se rispondono o meno.
Oggi diventa tutto pili vantaggioso: si pensi
al massimo ribasso e all’esclusione auto-
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matica con l'antiturbativa. E tutto notevol-
mente semplificato.

Chiediamo perché sull’84 per cento dei
bandi di gara non si pubblichi pitt niente.
II problema non & che le imprese non
rispondono, ma che non ci sono i bandi di
gara. Al riguardo consentiteci di spezzare
una lancia a favore del lavoro svolto da
ANAC e MIT. Per divenire completamente
operativo, questo Codice necessita di circa
51 provvedimenti attuativi. LANAC ne ha
messi in consultazione una decina, ognuno
dei quali interviene in un determinato step
dell'iter amministrativo; un’altra decina &
di competenza del MIT: due sono stati
emessi e altri sono in elaborazione.

Sicuramente, tutti questi venti decreti
(dieci piu dieci), incidono relativamente, se
non marginalmente, rispetto alle gare da
un milione. Esiste, quindi, un innegabile
deficit delle stazioni appaltanti: le imprese
non c'entrano niente. Noi non c’entriamo
niente se c’é¢ stato un calo dei bandi. Le
imprese, se ci sono i bandi, rispondono; se
non ci sono i bandi, non rispondono, &
scientifico.

Vi chiediamo un intervento al riguardo,
perlomeno fino a quando le stazioni ap-
paltanti non verranno qualificate. Quando
le stazioni appaltanti verranno qualificate,
forse verra meno anche l'osservazione che
facciamo oggi sull’esclusione automatica.
Allo stesso modo, quando ci sara il decreto
sul BIM (building information modeling) e
questo strumento riuscira a entrare nella
mentalita di tutti, imprese, progettisti, sta-
zioni appaltanti, forse potrebbe avere un
senso, un domani, rinunciare a quest’esclu-
sione automatica col metodo dell’antitur-
bativa. Questa & una terza richiesta.

Sottolineiamo anche un problema con il
subappalto. Abbiamo avuto molti scambi di
idee in materia. Intendiamoci, il subap-
palto come previsto oggi non ci fa capire
che tipo di impresa voi volete, come ci
dobbiamo organizzare. Oggi la stazione ap-
paltante nel bando di gara puo prevedere o
meno l'istituto del subappalto.

Oggi come Associazione costruttori di
Roma abbiamo fatto segnalazione all’A-
NAC che ci troviamo dinanzi a un bando di
manutenzione stradale che va in deroga

un’altra volta. Qui tutti siamo contrari alle
deroghe.

Al di 1a, pero, di questo, puo verificarsi
che per due gare analoghe bandite una dal
comune «A » e una dal comune «B », una
preveda il subappalto e una no. Vuol dire
che in uno devo fare tutto da solo. Fare,
pero, tutto da solo come impresa vuol dire
tornare all'immediato dopoguerra. Mio pa-
dre diceva che, come impresa, facevamo
tutto da soli, a eccezione delle fondazioni
speciali e del conglomerato bituminoso, per-
ché per fare il conglomerato serviva un
impianto.

Ammesso che sia questa la strada, e per
assurdo si abolisca l'istituto del subappalto,
non so pit che tipo di impresa & necessaria.
Se non c’¢ il subappalto, mi organizzo in un
modo, cioé devo assumere persone, devo
avere attrezzature, e forse & anacronistico.
Se c’e il subappalto, devo affrontare diver-
samente alcune parti di lavorazione.

Di recente, ¢ intervenuta anche una
sentenza della Corte di giustizia che forse
fa chiarezza su quest’aspetto, laddove viene
detto che non si puo precludere l'istituto
del subappalto se non in casi specifici, ma
i «nomi e cognomi » dei casi nei quali non
si puo ricorrere a tale strumento vengono
tipizzati in maniera tale che le imprese
sanno come comportarsi.

Sulla previsione di una terna di subap-
paltatori non siamo contrari. Siamo pero
contrari alla terna in fase di gara. Ben
venga una situazione in cui facciamo la
gara oggi e tra un mese consegnano i lavori,
non c¢’¢ alcun problema, nulla quaestio. Se,
pero, facciamo la gara oggi e mi riconsegni
i lavori, per altre cause e non per negli-
genza della stazione appaltante, tra un anno
o due, i nomi che io do allora non hanno
pil senso, perché molto probabilmente non
esistono piu o fanno altro. C’¢ un tasso di
«mortalitd » abnorme.

Vi solleviamo anche un’altra questione.
Su molte gare, soprattutto sulle gare di
grandi infrastrutture, dove per giustificare
i prezzi serve la cava locale — parliamo di
cose concrete, molto concrete — a quel
punto decidera il proprietario della cava
chi vince il lavoro, perché solo lui potra
determinare le cose. Non ci troviamo di
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fronte alla disponibilita di cento cave, ma a
una, due, tre cave...

Quando parliamo di conglomerato bitu-
minoso, quasi tutti i compartimenti dell’A-
NAS — non parliamo di una committente
piccola — non accettano che la fornitura sia
fatta da un soggetto e che lo stesso faccia la
posa in opera. Identificano fornitura e posa
in opera come contratto di subappalto.
Non ¢& cosi semplice.

Relativamente ai movimenti di mate-
riale, quando ti devi rivolgere a una ditta
che toglie il materiale non buono che & nel
sito e lo deve portare in discarica, molto
probabilmente — le parlo di diverse auto-
strade — va portato in cava per il ritom-
bamento della cava, per consentire a chi ha
la cava di estrarre altro materiale (c’¢ uno
stretto legame). Sulla terna, quindi, non
siamo contrari in assoluto. Siamo contrari
a questa difficolta che s’incontra tra il
momento in cui si indicano i nomi e quando
si esegue il lavoro.

Sul subappalto ci sono anche altri due
dettagli da evidenziare. Sono stati ridotti i
casi in cui scatta l'obbligo di dar vita ad
un’ATI (associazione temporanea d'im-
prese) verticale: & stata portata al 10 per
cento l'incidenza di alcune categorie oltre
cui scatta I'obbligo di associazione tra im-
prese. Allo stesso modo, & stato abolito il
premio di coordinamento. Se ieri davo un
lavoro in subappalto, della quota parte che
davo in subappalto una piccola parte, il
cosiddetto premio di coordinamento, me lo
portavo lo stesso come iscrizione. Questo
ha anche un senso.

Nei confronti della stazione appaltante,
comungque il responsabile della bonta del-
I'esecuzione del lavoro non é il subappal-
tatore ma l'impresa principale. Tutte que-
ste cose messe insieme forse determinano
un problema discreto dell’istituto del su-
bappalto cosi come & disciplinato adesso.

Siamo d’accordissimo che l'appalto in-
tegrato €& stato utilizzato in questo Paese
per aggiudicarsi un lavoro dove era previ-
sta una galleria e poi & stato realizzato un
viadotto. Ci mancherebbe, c’¢ stato un uso
distorto del subappalto. Intanto, pero, i casi
nei quali l'appalto integrato continua a
essere previsto sono abbastanza. In piu c’e

una deformazione nell'uso di questo stru-
mento.

Voi avete visto che ci sono diversi bandi
di gara — faccio nomi e cognomi, abbiamo
fatto due esposti al’lANAC — di due piccoli
comuni in Molise, dove & stato utilizzato
I'appalto integrato a general contractor —
I'appalto integrato oggi a general contractor
¢ ancora ammesso. Ebbene, per lavori di 2
milioni di euro questi comuni hanno invo-
cato 'affidamento a general contractor, per-
ché cosi potevano utilizzare listituto del-
I'appalto integrato, che &€ una mostruosita.

Laltro ieri, SOGEI ha mandato un bando
di gara alla Gazzetta Ufficiale dell’Unione
europea, risalente al 18 aprile, per un am-
montare di una ventina di milioni, che non
era stato pubblicato, quindi I'ha dovuto
ritirare — ¢& stato pubblicato successiva-
mente — lo ha ritirato e dopo due mesi lo
ha ripubblicato con general contractor. Vi
faremo avere i due esposti allANAC: que-
sto divieto di appalto integrato in realta per
noi vale. Noi incontriamo questi problemi,
ma alcune stazioni appaltanti lo aggirano.

Qual ¢ la nostra proposta? Quella di
avere la possibilita di stabilire con data
certa quelli che al 18 aprile (nel caso ap-
pena citato) erano veramente progetti de-
finitivi, con qualcosa che lo testimoni (ci
sono anche delle asseverazioni) laddove quei
progetti siano supportati da finanziamenti.
Sappiamo, soprattutto da ANCE Sardegna,
di grandissimi problemi di finanziamenti
che potrebbero andare in perenzione. La
possibilita deve essere solo per quei casi,
non per tutti. Si tratta di un caso indivi-
duato, ben determinabile, della possibilita
che un lavoro sia appaltato sulla base di
progetto definitivo.

C’¢ il problema che qualsiasi deroga,
proroga, in Italia diventa definitiva, ma non
stiamo chiedendo una deroga o una pro-
roga.

STEFANO ESPOSITO. Scusi, ma perché
quelle stazioni appaltanti non possono fare
il progetto esecutivo ? Anche noi abbiamo
la casistica, che non ci sono i mezzi, né
personale, che i tempi si allungherebbero:
almeno sui tempi siamo d’accordo che non
¢ cosl.
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EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Ma neanche sui soldi...

STEFANO ESPOSITO. Qui si tratta sem-
plicemente di capire: stiamo parlando di
200, 250 progetti ?

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Forse neanche, si.

STEFANO ESPOSITO. Forse neanche ?

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Diciamo 200.

STEFANO ESPOSITO. Io ne avevo sti-
mati circa 200-220, poi lei mi dice che forse
sono meno. Secondo me, se andiamo a
vedere quali sono veramente i definitivi,
scopriamo che sono 50. Comunque, tutto
questo non giustifica la campagna sul blocco
degli appalti e sulla reintroduzione, anche
se temporanea, dell’appalto integrato.

O fornite dei dati alla Commissione, che
siano veri o, se ci sara un problema in
Sardegna, ci occuperemo nello specifico
della Sardegna. Abbiamo ritenuto I'appalto
integrato uno strumento da superare per
gli effetti che ha generato: non & possibile
una riapertura su questo terreno, a partire
da non si capisce quale valore economico.

Dottor Bianchi, io ho grande rispetto
per 'TANCE ma o stiamo parlando di un
fatto nazionale, e per essere tale deve avere
veramente una rilevanza nazionale ed eco-
nomicamente importante, oppure lei legit-
timamente pone qui questioni di natura
sindacale legate a singole regioni. Ma allora
affronteremo quelle singolarmente. La sto-
ria dell’appalto integrato & una giustifica-
zione per le stazioni appaltanti che non
vogliono applicare le nuove regole.

Vi sono appalti da 100 milioni in Lom-
bardia di piccoli comuni — € una cosa nota
— nel bergamasco, e la regione Lombardia
dovrebbe dare supporto ai quei comuni per
trasformare il progetto definitivo in esecu-
tivo. Per ragioni, che non posso che defi-
nire politiche, lei utilizza questo strumento

per dire che non va bene il Codice degli
appalti. Permettetemi — qui parlo perso-
nalmente — questo per un lavoro solo?
Abbiate pazienza...

Viene detto che i tempi si allunghereb-
bero, ma non ¢& vero. Fare il progetto ese-
cutivo in casa richiede meno tempo che
fare 'appalto integrato. Non & che chi vince
I'appalto integrato non ha i tempi per tra-
sformare il progetto definitivo in esecutivo,
se vogliamo fare le cose fatte bene. Diver-
samente, qui si apre un altro scenario.

Proviamo, quindi, a quantificare. Voi
dite di avere i numeri. Benissimo, portate
dei numeri che siano credibili e basati sulla
realta, anche noi faremo la stessa cosa,
incrociando il vostro dato e chiedendo chia-
rimenti alle regioni e alle stazioni appal-
tanti pubbliche che voi ci segnalerete. Quello
che stiamo andando a vedere si sta rive-
lando poca cosa.

Della Sardegna non sapevo. Andiamo a
vedere.

PRESIDENTE. Non puo integrare ? Fac-
ciamo finire, poi facciamo il dibattito.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Senatore Esposito,
lei e io ne abbiamo gia parlato un giorno a
Torino. Siamo assolutissimamente d’ac-
cordo. Noi non siamo qui per chiedere la
reintroduzione dell’appalto integrato, sia
chiaro. Abbiamo una proposta sull’appalto
integrato, abbiamo un’idea in questo senso,
ma oggi non stiamo parlando di questo.

Noi vorremmo che ci fosse una chiara
stigmatizzazione da parte vostra. Domani
vi faremo avere dei dati che abbiamo con-
segnato solo al presidente Cantone, ma che
e giusto condividere. Noi siamo perplessi
per il fatto che un istituto che & stato
espulso, o che comunque si vuole espellere
dal Codice, in realta in cinque o sei diverse
situazioni continua a esistere.

Continua talmente a esistere che ci tro-
viamo di fronte all’aberrazione che due
stazioni appaltanti, solo per fare I'appalto
I'integrato, si inventano che per gare da 2
milioni di euro serve il general contractor.

In secondo luogo, vi citiamo un esempio
che riguarda il Provveditorato alle opere
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pubbliche, diretta emanazione del Mini-
stero dei lavori pubblici (non il comune di
vattelapesca). Un bando SOGEI ¢ stato ri-
pubblicato con appalto per general contrac-
tor. Non & di oggi la discussione, perché il
tema & quello che ha rappresentato lei, ma
le qualifiche per general contractor sono di
fatto bloccate finché non c’¢ un decreto.
In realta, se tutti ci potessimo iscrivere
a general contractor, rimane la perplessita

di fondo...

STEFANO ESPOSITO. Quello che sta
dicendo & gravissimo.

PRESIDENTE. Scusate, facciamo finire.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Sulle opere di urba-
nizzazione a scomputo tenete conto che in
questi ultimi anni, soprattutto nei grandi
comuni, la quota principale degli investi-
menti, accanto a quelli pubblici, & rappre-
sentata dagli investimenti privati, cioe di
chi fa una lottizzazione ampia e che per gli
oneri che deve corrispondere al comune ha
la possibilita non di dare 100 lire ma di
realizzare opere di urbanizzazione concor-
date con l'ente locale.

Ci sono quattro o cinque modifiche re-
lative al nuovo Codice sulle quali vi chie-
diamo di avviare una riflessione. Anzitutto,
in questi casi il soggetto privato svolge il
ruolo di stazione appaltante. Vi chiediamo
se le stesse regole di qualificazione di una
stazione appaltante possono essere le stesse
sia per 'ANAS sia per un gruppo di privati.

Penso che possa essere legittimo non
chiedere a tutti e due le stesse cose, perché
ANAS e forse il committente pitt impor-
tante che abbiamo in Italia, e nel singolo
comune per una lottizzazione si fa quella e
si muore. Vorrebbe dire appesantire o forse
rendere quasi impossibile I'esecuzione di
queste opere.

Ancora, per il sotto soglia e le opere di
urbanizzazione secondaria ci troviamo di
fronte a una situazione che riteniamo forse
incomprensibile. Se tu dai quelle 100 lire al
comune, il comune fa una gara potendo ad
esempio utilizzare la procedura negoziata

— stiamo parlando di sotto soglia — se,
invece la fa il privato, attualmente la...

PRESIDENTE. Deve concludere.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Sul partenariato pub-
blico-privato...

PRESIDENTE. C’¢ una nota puntuale.
Deve illustrare gli elementi essenziali, al-
trimenti non c’¢ confronto.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Quanto al partena-
riato pubblico-privato, vi chiediamo di ri-
flettere su un arco temporale molto stretto
di closing finanziario di 12 mesi, mentre
prima erano 24, e sulla possibilita di pre-
vedere un contributo pubblico non solo al
30, ma anche al 50 per cento.

PRESIDENTE. Do la parola agli onore-
voli colleghi che intendano intervenire per
porre quesiti e formulare osservazioni.

ALTERO MATTEOLI, presidente dell’8*
commissione del Senato. Desidero ringra-
ziare il dottor Bianchi, perché si & presen-
tato in Commissione in maniera collabora-
tiva. Le interruzioni che ci sono state sono
anche dovute al fatto che in quest’ultimo
mese ’ANCE ha « sparato » contro il nuovo
Codice degli appalti certamente in maniera
non leggera. Oltretutto, sapendo che c’era
quest’audizione, mi pareva opportuno aspet-
tarla. Per carita, siamo in democrazia, le
critiche sono piu che giustificate, pero le
interruzioni che ci sono state sono dovute
anche a questo fatto. Nel mese di agosto,
leggendo i giornali, non & che abbiate ri-
sparmiato le critiche.

Detto questo, i documenti ancora neces-
sari non sono piu 51, ma sono stati accor-
pati. Se non vado errato — il senatore
Esposito mi aiuti — mi pare siano 37.

Vorrei, invece, chiedere ai colleghi com-
missari una riflessione sull’esigenza di con-
siderare un periodo di riferimento tempo-
rale per comprova dei requisiti SOA di tre
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e cinque anni. Stante la crisi di questi anni,
mi pare che da questo punto di vista ab-
biate ragione. Sarebbe opportuno interve-
nire al riguardo.

RAFFAELLA MARIANI. Anch’io ringra-
zio 'ANCE per il contributo fornito. E noto
a tutti che in questi due mesi abbiamo
avuto piu volte modo di discutere di un’in-
terpretazione della fase di applicazione ini-
ziale del Codice, che noi reputavamo anche
fisiologica e che 'ANCE ha molto dram-
matizzato, forse anche per condizioni eco-
nomiche che non sottovaluto assoluta-
mente.

A volte questo pud aiutare, in altri casi
puo deprimere ulteriormente o dare giu-
stificazioni e alibi alle stazioni appaltanti.
Laddove con un cambiamento molto deciso
della normativa si deve ripartire veloce-
mente, il fatto di alimentare dubbi e incer-
tezze, dal mio punto di vista, non ha aiu-
tato. Io ho sempre provato a chiedere a
ANCE e a tutti gli interlocutori di affron-
tare le questioni concrete e di provare a
sviscerarle, come & stato fatto anche oggi su
talune questioni che poi affrontero.

Ritengo anch’io che in alcune situazioni
— I'abbiamo sempre detto — dobbiamo dare
senza esitazioni un supporto alle stazioni
appaltanti. In alcune regioni italiane, per
alcune stazioni appaltanti, anche noi stiamo
facendo un monitoraggio molto attento.
Quest'indagine conoscitiva ne testimonia la
volonta. Le cose stanno funzionando molto
bene, senza alcuna interruzione. Io ritengo
che in alcuni casi, anche laddove da parte
di alcune stazioni appaltanti si sta facendo
— a mio avviso — un ostruzionismo a pre-
scindere, si possa chiedere una collabora-
zione e cercare di risolvere i problemi.

Lo dico perché non siamo riusciti ad
avere risposte concrete su molte delle que-
stioni che sono state sollevate generica-
mente nella vulgata estiva. Alla nostra ri-
chiesta di avere indicazioni pili precise su
quello che non funzionava, per dare una
mano, per avvicinare le risposte di ANAC o
del ministero e della cabina di regia alla
stazione appaltante o all’amministrazione
competente, non siamo riusciti ad avere
concrete risposte né chiarezza su quello

che non funzionava, se non un generico:
«qui sta cambiando tutto ».

Per quanto riguarda le questioni da voi
sollevate, di cui abbiamo gia parlato, ri-
guardo al tema della valutazione degli ul-
timi cinque anni di attivita (o degli ultimi
dieci anni), non abbiamo dubbi. L'interpre-
tazione che ha dato il Governo e stata di
stabilire un termine di cinque anni. Nel
parere l'avevamo detto e l'abbiamo pilu
volte reiteratamente proposto anche nelle
leggi di stabilita precedenti. Se vi ricordate,
questa regola dei dieci anni nelle ultime
leggi di proroga termini che vi hanno ri-
guardato I'abbiamo pilt volte approvata in
Parlamento. Siamo consapevoli che quello
¢ un meccanismo che, soprattutto dopo
una fase di crisi cosi forte, deve essere
corretto e che si pud prevedere un mag-
giore lasso di tempo per la valutazione.

Sul tema delle attestazioni SOA e dei
criteri reputazionali delle imprese, 'ANAC
con la sua relazione riuscira sicuramente a
trovare il giusto equilibrio rispetto anche
ad alcuni comportamenti non perfetta-
mente consoni sui requisiti richiesti e sullo
scambio di rami d’azienda, aspetti di cui
abbiamo parlato mille volte.

Io sono d’accordo sul tema del direttore
tecnico. Ne avevamo ragionato e penso che
si possano fare alcune modifiche. Sui temi
della qualificazione per importi sopra i 20
milioni di euro penso si possano introdurre
delle precisazioni. Abbiamo piu volte in-
sieme parlato del subappalto e I'intenzione
della delega ¢ anche nel parere che ave-
vamo scritto, ma la traduzione finale e
stata differente dall'intenzione del Parla-
mento.

Penso che ci siano elementi riguardo al
tema del subappalto che possano trovare
qualche correzione nella direzione non di
allentare le maglie, se cosi puo essere per-
cepito, ma in quella di valutare, per alcune
tipologie, le fattispecie per cui non & im-
portante indicare la terna al momento della
gara. L'avevamo scritto cosi nella legge de-
lega, a dir la verita, e chiedevamo al Go-
verno di specificare solo i casi in cui era
obbligatorio indicare la terna. Questo
avrebbe comportato che il suddetto obbligo
non era valido per tutti, ma solo in certe
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circostanze. Questo era un elemento che
avevamo potuto verificare dalle osserva-
zioni di moltissimi soggetti che abbiamo
audito in Commissione.

Riguardo al tema dell’appalto integrato,
il senatore Esposito ha detto le cose che
pensiamo in molti e non mi dilungo. Non
ho capito in che cosa si sostanzino le mo-
tivazioni, sia di tempo sia di competenza, in
base alle quali affermate che non poter piu
utilizzare 'appalto integrato allungherebbe
i tempi. Alla fine, qualcuno il progetto
esecutivo lo deve comunque fare. Sia che lo
faccia la stazione appaltante che fa la gara,
e che quindi consegna un progetto esecu-
tivo alle imprese per concorrere all’ap-
palto, sia che si affidi a un’impresa quel
progetto definitivo e quindi I'obbligo di fare
la gara e poi di eseguirlo, qualcuno quel
progetto lo deve trasformare da definitivo a
esecutivo.

Non mi convince la motivazione per cui
si perde tempo e non si fanno le cose
speditamente come prima. Non hanno mai
funzionato cosi, tanto che i costi si sono
moltiplicati, e i tempi pure. Se almeno si
fossero moltiplicati solo i costi ma i tempi
fossero stati rispettati... Per non parlare poi
di varianti e di riserve... Sulla considera-
zione che il progetto esecutivo ha allungato
tempi e fatto salire i costi siamo abba-
stanza perplessi e vorremmo capire meglio.

Tutte le altre questioni che ponete io
credo che siano degne di attenzione. Penso
che con la volonta di collaborare e di
individuare insieme modalita per far lavo-
rare meglio le stazioni appaltanti, ci sa-
ranno spazi anche per migliorare l'inter-
pretazione del codice.

Quello che mi sento di auspicare ¢ che
questa volonta ci sia da entrambe le parti.
Noi non possiamo continuare ad affrontare
una discussione anche strumentale sul nu-
mero degli articoli e sul numero dei criteri
attuativi. Relativamente alle correzioni, &
stata imbarazzante la discussione che ab-
biamo dovuto fare sul fatto che & stato
predisposto un decreto per un’errata cor-
rige che correggeva delle virgole, degli spazi
e dei numeri, ma che nella sostanza aveva
lasciato il Codice com’era. Questo & stato
un altro elemento che ha comportato una

difficolta e, tutto sommato, ha gettato di-
scredito sul lavoro che abbiamo cercato di
svolgere molto seriamente.

PRESIDENTE. Lei ha fatto piu volte
riferimento alla questione del massimo ri-
basso, che ¢ stato uno dei passaggi chiave:
una delle polemiche ha riguardato proprio
il meccanismo del massimo ribasso. Dob-
biamo capire quali sono i punti da modi-
ficare — personalmente, sono d’accordo con
le cose che ha detto il presidente Matteoli
— e dove invece non dobbiamo dare alibi a
quelli che hanno lucrato su meccanismi
arretrati perché non si vogliono aggiornare,
perché non vogliono cambiare.

Cito I'esempio del comune di Roma, ma
non di questa gestione, bensi di quella
precedente. Anche se probabilmente, non &
cambiato nulla, non ho visto grandi movi-
menti in materia. Io ricordo una discus-
sione avuta con un assessore del comune di
Roma, che stimavo, il quale mi ha spiegato,
a fronte del fatto che era evidente che un
certo tipo di lavori veniva fatto male e che
gli appalti erano sempre fatti al massimo
ribasso, che il comune di Roma non aveva
funzionari in grado di scrivere un bando
con l'offerta economicamente pitl vantag-
giosa. Onestamente, mi pare una situazione
alla quale non possiamo fornire alibi.

FEDERICO MASSA. Sono pienamente
d’accordo con le affermazioni della collega
Mariani. Io stesso sono stato testimone di
simili situazioni nell'incontro avuto con al-
cuni comuni. Credo si sia generato un
effetto boomerang sulle stazioni appaltanti,
a partire dalla denuncia, postuma mi ver-
rebbe da dire, di alcune insufficienze del
Codice e, soprattutto, dalla paventata in-
sussistenza o insufficienza della normativa
transitoria, che invece ¢ emersa soprattutto
per merito delle Commissioni parlamen-
tari. Le stazioni appaltanti, infatti, sono
convinte di una situazione non vera, nel
senso che la normativa transitoria copriva
sostanzialmente la possibilita di utilizzare
il regolamento fino all’entrata in vigore del
complesso degli atti attuativi.

La questione vera & quella del progetto
esecutivo. Poi su molte delle osservazioni
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sono d’accordo. Sono d’accordo anche sulla
media. Penso che si possa discutere di
molte questioni, su altre meno, ma su al-
cune sicuramente si. Provo a interpretare
anche il problema dei progetti esecutivi,
sulla scorta anche dell’intervento della col-
lega Mariani.

Quanto previsto in relazione al progetto
esecutivo non ritarda l'esecuzione dei la-
vori, perché prima o poi questo progetto va
realizzato. Questo meccanismo evita che si
generino quelle situazioni insopportabili e
ingovernabili che conosciamo. Questo pro-
blema si ¢ verificato ad esempio nella re-
gione Puglia, ed era quello che volevo dire
prima.

Il problema si pone rispetto alle tempi-
stiche dei finanziamenti che guardano al
vecchio schema. I finanziamenti sono, ciog,
legati all’appalto dell’opera. Ad esempio, si
incorre nel definanziamento se I'opera non
viene appaltata entro una certa data. Se si
ritarda I'appalto perché prima si deve re-
alizzare il progetto esecutivo, e quindi non
si contrattualizza l'opera, si corre il rischio
che cio incida sui finanziamenti.

Mi pare sia possibile ragionare su questi
problemi, come auspicava il senatore Espo-
sito, cio¢ guardando alla concretezza delle
situazioni. E anche per evitare di ingene-
rare confusione sul tema del progetto in-
tegrato e per fugare i dubbi sulla volonta di
mantenere l'attuale impostazione del Co-
dice. Forse potremmo pilt opportunamente
ragionare a partire dal finanziamento. Si
potrebbe intervenire ad esempio per far si
che la tempistica del finanziamento non sia
legata alla contrattualizzazione dei lavori,
ma per esempio alla contrattualizzazione
dell'incarico per l'esecuzione del progetto
esecutivo o allo stesso progetto esecutivo.

In questo modo, facciamo salva I'impo-
stazione del codice, che secondo me ¢ fon-
damentalmente corretta, salvo perfeziona-
menti sempre possibili, ed evitiamo defi-
nanziamenti che nascono da situazioni come
quelle registratesi in Sardegna e in Puglia.
Si potrebbe quindi ragionare sui tempi dei
finanziamenti e sulla gestione dei finanzia-
menti medesimi.

VINCENZO GIBIINO. Intervengo con po-
che parole per ringraziare i rappresentanti

dell’ANCE per la loro presenza, ma soprat-
tutto per la schiettezza e 'onesta con cui il
dottor Bianchi ha parlato. Egli, oltre ad
essere un rappresentante del’ANCE, ¢ an-
che un imprenditore, e quando si prende
parola e dietro si ha un’impresa, con ap-
palti da vincere e buste paga da pagare a
fine mese, si avverte anche la responsabi-
lita e il peso di cido che si dice.

E quello che lei ha detto non rappre-
senta semplicemente una valutazione au-
lica delle aspettative pre-riforma di questo
Codice. Ricordo ad esempio il lavoro che &
stato fatto in prima lettura, e mi riferisco a
un convegno che ci ha visto a Napoli tutti
partecipi e soddisfatti per il lavoro svolto.
In realta, poi ¢ accaduto che la delega ¢
stata consegnata al Governo, e successiva-
mente & tornata e abbiamo avuto pochi
giorni per poterla completare e approvare.

Se, pero, lanciate un grido di allarme,
relativamente ad aspetti importanti del co-
dice, citando anche casi specifici, mentre
I'Ttalia e le imprese sono ferme, allora il
nostro compito, dopo che ascoltiamo una
relazione di questo tipo, che & un grido
d’allarme, & forse di individuare soluzioni
insieme: maggioranza, opposizione e Go-
verno. L'Ttalia deve ripartire.

Per quanto concerne il metodo per farla
ripartire non dovete pensarci voi: mi rife-
risco a tutte le ipotesi suggerite, a quelle
sulle stazioni appaltanti, sul progetto ese-
cutivo e su quello definitivo, e all'idea di
vincolare il finanziamento. Avete gia detto
e scritto tutto e avete partecipato ai nostri
lavori. Ma se il risultato finale non & sod-
disfacente, perché alcune stazioni appal-
tanti non fanno quello che devono, queste
a chi si dovrebbero rivolgere? Chi & che
deve dire a queste stazioni appaltanti e alle
amministrazioni pubbliche che devono ap-
plicare la legge o, se ci sono delle storture,
come devono fare, in maniera che le im-
prese realizzino le opere ?

Non voglio entrare nello specifico, pero
vi ringrazio della schiettezza con la quale
oggi siete intervenuti qui. Concordo infine
con il presidente Matteoli su quanto acca-
duto nel mese di agosto e sui pesanti arti-
coli apparsi sulla stampa, ma forse il clima
caldo serve anche a risolvere i problemi...
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Se la discussione avviene solamente nelle
Commissioni o ¢ circoscritta ai rapporti
con il Governo, evidentemente quei pro-
blemi non si risolvono. Forse quando le
cose arrivano sulla stampa, prude a qual-
cuno trovare la soluzione, e ben venga la
soluzione...

PRESIDENTE. A patto che non si di-
fenda il massimo ribasso, che tutti hanno
detto che era il male. Anche questo ho
sentito dire.

ANDREA CIOFFI. Intervengo per poche
osservazioni. Siccome parliamo sempre del
fatto che per fare questi progetti esecutivi
ci vuole molto tempo, forse & bene che tutti
ricordiamo che quando si fa un appalto
con un progetto definitivo bisogna aver
acquisito tutti i pareri, e quando si hanno
tutti i pareri, per fare I'esecutivo ci vuole
poco tempo. Dobbiamo essere chiari su
questo, altrimenti ci giriamo intorno.

Il problema & acquisire i pareri. Pur-
troppo, avendolo fatto per tanti anni, so
quanto sia complicato, ma una volta ac-
quisiti i pareri, il progetto esecutivo si re-
alizza piuttosto rapidamente. Non capisco,
quindi, quale sia il problema. Oltretutto,
spesso le amministrazioni una volta asse-
gnavano gli appalti sulla base del progetto
definitivo, perché facendo fare l'esecutivo
all'impresa, si riducevano le riserve e le
varianti. E questo si faceva proprio per
ridurre le riserve e le varianti. Per voi
dovrebbe essere pitl bello « giocare » sull’e-
secutivo, cosi vi potete sbizzarrire sulle
riserve. Sto facendo una battuta, natural-
mente, & evidente, ma tanto per mettere i
puntini sulle «i ».

Mi permettera una battuta sul comune
di Roma: non vorrei sbagliarmi, ma mi
sembra che la parte attuativa relativa ai
bandi e ai capitolati spetti ai funzionari e
non alla politica. Mi sembra che Bassanini
fece una legge che separava le funzioni.
Vorrei ribadirlo.

Per cio che riguarda il problema delle
scadenze non rispettate, sollevato poc’anzi,
bisogna dire che sono successe tante cose
strane in fase di appalto. Nella mia regione,
ad esempio, la Campania, si dovevano fare

le gare e spendere i soldi e pertanto si sono
inventati i « Grandi progetti », perché i soldi
dovevano essere spesi entro la fine del
2015. Non li hanno spesi e, quindi, si sono
verificati molti problemi. Bisogna interve-
nire per far si che, quando ci sono le
risorse, queste vengano realmente spese e
capire quali sono i problemi, che spesso
sono legati ai lunghi tempi necessari per le
autorizzazioni.

Per quello che riguarda il massimo ri-
basso, anche qui non ho capito: voi volete
che si aumenti la soglia del massimo ri-
basso? Un milione non vi sta bene? Lo
chiedo affinché sia chiara la vostra posi-
zione, altrimenti non capisco. Poiché si &
fatto riferimento alla cifra di 2,5 milioni,
voglio capire se la vostra richiesta ¢ che si
alzi la soglia del massimo ribasso a 2,5
milioni.

Io — I'ho sempre detto in questa Com-
missione — sono legato a cose antiche che
mi insegnava papa, ed ero legato all'idea
della media, ma questa ¢ una mia cosa
vecchia. Su questo rimango affezionato a
quell’idea.

Per quello che riguarda, invece, il limite
ai subappalti stabilito al 30 per cento sul-
Iintero importo, penso che sia stata una
scelta giusta — abbiamo discusso piu di una
volta in merito — per evitare la finanzia-
rizzazione dell'impresa. Limpresa deve fare
I'impresa e non deve essere finanziarizzata.
In occasione dei lavori per I'Expo 2015
sono state subappaltate tutte le categorie
non prevalenti, cio significava subappaltare
il 70 per cento dellimporto complessivo.
Quella & una pratica vergognosa, che biso-
gna combattere.

Per quello che riguarda, invece, l'atte-
stazione SOA, concessa sulla base della
valutazione dell’attivita delle imprese, pren-
dendo in considerazione i migliori cinque
anni degli ultimi dieci di attivita, ritengo
che aumentare la soglia sia una questione
di buonsenso, perché effettivamente in que-
sta valutazione incide la recente crisi eco-
nomica. Bisogna quindi stare attenti. I mi-
gliori cinque anni degli ultimi dieci, potreb-
bero non essere 'anno 1, 2, 3, 4 e 5. Negli
ultimi cinque anni sei « morto ». Altrimenti
salviamo qualcuno che & morto... Il nostro
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compito sara cercare di trovare magari un
doppio criterio che permetta effettiva-
mente di valutare quelli che sono andati in
sofferenza, ma senza resuscitare un morto.
Bisogna stare attenti a queste cose.

Segnalo infine un’ultima questione. Con
riguardo al tetto del 30 per cento al con-
tributo pubblico — prima era il 50 — an-
ch’io credo che questa sia una scelta giusta.
Quando vi & un forte contributo pubblico,
non capisco perché determinate opere non
le faccia direttamente il pubblico. Se il
contributo del pubblico & limitato, va bene,
ma, se il contributo del pubblico & forte,
allora perché non le fa direttamente il
pubblico ? Certo, abbiamo il problema del
Patto di stabilita interno. Questo bisogne-
rebbe dirlo a quelli che ci sono stati prima
che arrivasse il Movimento 5 Stelle, ma ¢&
una polemica che scarto. Una volta Fassino
mi disse che non era contento.

STEFANO ESPOSITO. Pongo telegrafi-
camente una domanda e poi faccio una
considerazione. Nella documentazione i no-
stri ospiti affermano che: « E necessario
eliminare il divieto di ribasso sui costi della
manodopera del subappaltatore o, in su-
bordine, riferirlo al rispetto dei livelli mi-
nimi salariali ».

Qui si chiede di eliminare il divieto di
ribasso. Noi riteniamo invece che non deb-
bano esserci ribassi legati alla manodo-
pera. Questo mi sembrava un dato acqui-
sito. Mi spiegate da dove emerge questa
richiesta ?

Passando alla seconda considerazione,
condivido pienamente quanto detto dal col-
lega Cioffi sulla questione delle concessioni
e del partenariato pubblico-privato. A meno
che non vogliamo di nuovo operazioni tipo
quella della BreBeMi. C’¢ un problema di
responsabilizzazione del privato. Se ci sono
opere che accedono a un meccanismo di
partenariato pubblico-privato o di project
financing, significa che quelle opere ven-
gono proposte dal privato al pubblico, che
non le ha nel proprio programma. Natu-
ralmente, il finanziamento del pubblico non
puo essere superiore alla soglia, che ritengo
gia alta, del 30 per cento, ma che comun-
que rende il significato dell’interesse pub-
blico. Altrimenti si ripete un gioco gia visto.

Vorrei che ci capissimo. Questo Codice
non l'abbiamo scritto all’anno zero, ma
siamo partiti da esperienze consolidate, che
credo anche voi abbiate vissuto. Ma si con-
tinua a tornare indietro. Dico che questo &
un punto molto delicato.

Faccio un esempio banale: la regione
Piemonte si sta agitando a causa di queste
norme, sostenendo che nella realizzazione
della nuova Citta della Salute non riusci-
rebbe a conferire l'intero contributo pub-
blico all'interno del soggetto attuatore, in
una logica di partenariato pubblico-pri-
vato, perché, in base al valore complessivo
dell’'opera, il contributo pubblico supera
abbondantemente il 30 per cento.

Ho quindi rivolto una semplice consi-
derazione alla regione Piemonte. Ho chie-
sto se il contributo pubblico sia concesso
per la realizzazione dell’edificio o anche
per attrezzare la Citta della Salute. La
risposta & che si tratta di un contributo
generico. Quindi, metteranno il 30 per cento
di contributo per la realizzazione dell’in-
frastruttura e utilizzeranno quello che
avanza per comprare le apparecchiature
migliori possibili per coloro che andranno
a usufruire della Citta della Salute.

E esattamente cosi. Perché devo dare il
50 per cento di contributo a un operatore
privato che fa un investimento (credendoci
giustamente) e magari aggiudicandosi, come
nel caso della Citta della Salute, un con-
tratto di gestione per trent’anni che lo fara
rientrare dai costi e gli produrra utile?
Francamente, non lo capisco. E proprio
una filosofia diversa. Comunque, condivido
quello che ha detto il collega Cioffi.

Idem sul closing finanziario. Perché dob-
biamo tornare al termine di ventiquattro
mesi ? Il closing finanziario a ventiquattro
mesi, dottor Bianchi, ha forse garantito che
project financing e partenariato pubblico-
privato, come abbiamo visto, fossero con-
clusi nei termini previsti ? Direi di no! La
« bancabilita » di un’operazione & immedia-
tamente evidente. Sono sufficienti dodici
mesi per capire se esiste lo spazio. Laddove
ci sono difficolta & perché probabilmente il
progetto & zoppicante, ma, se il progetto sta
in piedi, non credo che ci sia un problema
relativo al termine di dodici mesi.
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Naturalmente, poiché non sono un
esperto di finanza, se mi portate elementi
puntuali ed esempi concreti che dimo-
strano che dodici mesi sono troppo pochi a
causa della burocrazia bancaria, al di la
della qualita del progetto, allora cambiero
idea. Posta cosi, pero, la questione, e senza
ulteriori elementi, personalmente non mi
convince.

TINO TANNUZZI. Voglio subito dire che
approvo l'approccio mostrato oggi dal-
I’ANCE, che ha ragionato nel merito delle
questioni, rispetto all’approccio giornali-
stico sfoggiato sotto il solleone d’agosto —
ma la mia & una battuta. E molto meglio,
invece, considerare alcuni punti fermi, ri-
spetto ai quali il Codice non deve disco-
starsi.

Il Codice va posto in condizione di pro-
durre tutti i suoi effetti, naturalmente con
la consapevolezza che i 51 provvedimenti
attuativi, diventati 37 dopo lindicazione
del Presidente Matteoli, necessitano di an-
dare a regime insieme alle norme del Co-
dice. Dobbiamo disporre di un congruo
lasso di tempo per verificare I'efficacia delle
norme.

Cio non toglie che I'occasione dell’esame
di misure correttive e attuative del Codice
vada utilizzata per intervenire rapidamente
sugli aspetti sui quali & possibile giungere
ad un accordo in tempi brevi, penso ad
esempio ad alcune indicazioni motivate che
ci provengono dal mondo delle imprese e
dal mondo del’ANCE. Debbo precisare perd
che introdurre sin da ora molte modifiche
mi sembra un errore, perché gli effetti di
riforme di sistema vanno valutati nell’arco
di un orizzonte temporale di riferimento e
di applicazione sufficientemente ampio, al-
trimenti si innesca un meccanismo a ca-
tena nel quale la fretta e la contingenza
producono risultati non positivi.

Devo anche dire che sara molto impor-
tante verificare, alla luce dei dati che oggi
ci avete fornito, e comparandoli con quelli
trasmessi dall’Autorita anticorruzione, il
meccanismo del calo dei bandi e del valore
dei bandi delle nuove gare. Questo dato in
fase iniziale non mi meraviglia. E ovvio
che, di fronte a una riforma cosi ampia,
complessiva e con tanti effetti, 'immedia-

tezza della risposta e la capacita applica-
tiva delle pubbliche amministrazioni puo
generare difficolta. Quindi, il rallenta-
mento, a mio avviso, ¢ in re ipsa.

Bisognera ora capire, poiché c’¢ stato un
rallentamento del suddetto calo nei mesi di
luglio e agosto, come ci segnalate, che cosa
accadra nel quadrimestre che abbiamo in-
nanzi, cio¢ se la progressiva stabilizzazione
possa portare a risultati migliori, poiché,
ovviamente, la novita inizia ad essere co-
nosciuta e gestita.

Nel merito, rapidissimamente, voglio dire
che condivido la necessita — ai fini dell’at-
testazione SOA — di avere come riferi-
mento non gli ultimi cinque anni, ma il
decennio, perché ¢ evidente che gli ultimi
cinque anni sono quelli caratterizzati e
costellati dalla pitt grave crisi congiuntu-
rale economica che ha colpito le imprese.
Francamente, ritengo che intervenire sui
meccanismi qualificatori sia una misura di
assoluto buonsenso, in particolare sulla base
di cio che & accaduto negli ultimi anni.

Sono sempre stato convinto che l'indi-
cazione della terna per il subappalto sia
una norma sicuramente giusta, ma che
debba fare i conti con la realta e con i
tempi delle gare d’appalto in Italia. Poiché
I'indicazione della terna viene fatta al mo-
mento della presentazione dell’offerta, e
non al momento dell’aggiudicazione della
gara, sappiamo tutti che, a seconda dei casi
trascorre diverso tempo tra la presenta-
zione dell’offerta e I'affidamento dei lavori.
L'ho detto prima. Queste cose mi sono
permesso di dirle con molta modestia gia
nel corso della discussione.

Lultimo punto & la questione della pro-
gettazione esecutiva. Sono convintissimo che
sia una questione antica — 1’ha detto lei,
presidente —. Con la legge Merloni era
prevista la necessita di porre a base della
gara d’appalto un progetto il pitt possibile
compiuto, preciso e dettagliato, per evitare
che si generassero il meccanismo delle va-
rianti, della revisione dei prezzi e tutte le
altre degenerazioni e anomalie che ne sono
derivate.

La lettura del combinato disposto del-
I'articolo 23 e dell’articolo 59 del Codice
pone alla base delle gare d’appalto il pro-
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getto esecutivo. Penso che questa scelta di
merito sia una scelta giusta. Il problema
qual ¢, a mio avviso ? Questo mi permetto
di dirlo avendo un qualche contatto con
tanti amministratori locali e tanti comuni.
La progettazione esecutiva, soprattutto per
i comuni, costa. Non so quale sia il margine
d’incidenza. Esiste un’ampia letteratura al
riguardo. Non so quali siano il margine di
incidenza e la percentuale sul costo com-
plessivo, ma la progettazione esecutiva rap-
presenta un costo. La difficolta di reperire
risorse inevitabilmente determina il rallen-
tamento dei tempi, non perché per realiz-
zare il progetto esecutivo sia necessario un
tempo biblico, ma perché, senza risorse &
ovvio che slitti tutto.

Poiché i comuni hanno difficolta a re-
perire i soldi, in relazione a un’ipotesi di
finanziamento incerto nell'an e nel gquan-
tum — perché di questo si tratta —, penso
che ci si debba porre il problema, in base
a quanto previsto dall’articolo 59, che con-
divido, di identificare a livello statale o
regionale (in Campania & stato previsto
cosi, per esempio) un fondo di rotazione,
un finanziamento specificamente rivolto alle
amministrazioni appaltanti, e segnatamente
ai comuni, per poter provvedere alle pro-
gettazioni esecutive.

So che il Ministro Delrio sta studiando
anche un’ipotesi di finanziamento, che lega
le risorse presso la Cassa depositi e prestiti,
per poter rispettare la regola sacrosanta e
di antica aspirazione di porre alla base
d’appalto il progetto esecutivo. Dobbiamo
porci, pero, il problema di dotare le am-
ministrazioni appaltanti, innanzitutto i co-
muni, delle risorse per poter dar luogo ai
progetti esecutivi, altrimenti penso che l'ef-
fetto ritardo sia legato non alla difficolta di
fare il progetto esecutivo, ma alla difficolta
di trovare i soldi per fare il progetto ese-
cutivo.

PRESIDENTE. Do la parola alla collega
Mannino per l'ultimo intervento di questa
audizione fiume, che & durata un tempo
doppio rispetto a quanto previsto. E suc-
cessivamente i nostri ospiti se vorranno,
potranno fornirci le risposte.

CLAUDIA MANNINO. Approfitto del mio
intervento per riferire un’osservazione ri-
volta dal collega Cioffi al collega Iannuzzi.
Ossia che il fondo di rotazione per la
progettazione presso Cassa depositi € pre-
stiti esisterebbe gia dal 2003. Lo dico solo
affinché rimanga agli atti.

Il mio intervento & relativo a tre quesiti.
Relativamente alle attestazioni SOA, che
sappiamo bene essere una caratteristica
solo italiana, volevo sapere se, laddove ci
sono opere affidate con gara europea, avete
i dati di partecipazione di aziende non
italiane. Ovviamente, in Italia abbiamo in-
trodotto quello che io chiamo un processo
alle intenzioni, ossia questa regola delle
SOA, con tutti i suoi limiti, che pure puo
essere migliorata secondo le vostre richie-
ste. Sappiamo bene, pero, che fuori dall'l-
talia queste regole non esistono. Quindi,
un’impresa estera che viene qui come si
comporta nel momento in cui sono richie-
ste determinate qualifiche ?

La seconda richiesta di dati, se i avete,
e relativa all’articolo 97 del nuovo testo.
Come diceva la collega Mariani prima di
me, abbiamo ricevuto tutti delle segnala-
zioni al riguardo. In particolare, ho rice-
vuto segnalazioni relative ad alcune moda-
lita applicative dell’articolo 97 abbastanza
discutibili. Mi chiedo se avete dei dati in
merito o comunque se tramite i vostri
associati state monitorando l'applicazione
dell’articolo 97. Fermo restando che con-
divido la vostra proposta di intervento su
tali aspetti, che peraltro credo faccia rife-
rimento alla legge presentata in Sicilia e
impugnata dal Governo. Noi comunque ab-
biamo presentato sia una proposta di legge
di analogo contenuto sia una proposta di
modifica recante l'inserimento di tali cri-
teri nel testo unico, ma non sono state
accolte.

Un altro quesito che vi pongo & se avete
dati relativamente alle procedure previste
dall’articolo 20, che non ha alcun limite di
applicazione. Basta che un’opera rientri
nella programmazione triennale del co-
mune e si avviano le suddette procedure.
Ho visto che avete proposto delle modifiche
all’articolo 20, che sara nostra cura pren-
dere in considerazione.
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Un ultimo quesito che volevo porre &
proprio sul progetto esecutivo. Come il dot-
tor Bianchi ha ricordato, sulla base anche
della sua esperienza personale, laddove ci
si impegna personalmente a realizzare un
progetto o comunque una proposta di buona
qualita, puntualmente si viene esclusi. Vi
chiedo, quindi, se, invece, secondo voi, non
si debba procedere a risolvere questa la-
cuna — so che non vi compete — investendo
seriamente sugli uffici tecnici dei comuni,
che magari hanno strutture carenti, e che
invece dovrebbero anche saper leggere un
progetto esecutivo. Che margini ipotizzate
vi siano per l'ipotesi di un’attivita maggior-
mente rivolta agli uffici tecnici ?

PRESIDENTE. Do la parola agli auditi
per la replica.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Faccio una pre-
messa: noi siamo rappresentanti dell’ANCE,
quindi delle imprese edili e non dei com-
mittenti e delle stazioni appaltanti. Molte
delle osservazioni che ho sentito fare oggi,
in realta dovrebbero essere rivolte alle sta-
zioni appaltanti.

Chiarisco in premessa — e lo possiamo
incidere sulla pietra — che quando 'ANCE
cambia posizione, lo dice chiaramente. Noi
crediamo ciecamente nel progetto esecu-
tivo. Non vogliamo tornare indietro sul
progetto esecutivo. Chiunque c¢i mette in
bocca cose differenti interpreta la nostra
posizione in maniera sbagliata rispetto alla
chiarezza con la quale la stiamo esponendo
oggi, che per noi ¢ la stessa chiarezza che
abbiamo adottato in questi ultimi anni.
Comunque, se ci siamo spiegati male — non
lo pensiamo, ma va bene — ribadiamo che
I'ANCE & per i progetti esecutivi. Si met-
tano a base di gara progetti esecutivi.

Perché ? Perché ha perfettamente ra-
gione il senatore Esposito e chiunque di voi
I'ha ricordato. Quello che & successo in
questi ultimi anni con i progetti non ese-
cutivi non ha garantito tempi contingentati
e costi certi. Alcuni istituti, creati dai Par-
lamenti precedenti, non erano stati fatti
perché si volevano implementare. No, si

pensava che fosse una scelta giusta, ma, se
un istituto giusto poi trova un’applicazione
malvagia, allora va eliminato. Quindi, 'ANCE
& per il progetto esecutivo.

Non vi stiamo chiedendo in questa fase
— nessuno vi ha mai detto questo — di
reintrodurre l'appalto integrato. Vi stiamo
solo illustrando un’anomalia. Condividiamo
perfettamente I'analisi che avete fatto voi
oggi. Oggi la stazione appaltante toglie al-
I'impresa aggiudicataria i soldi che investe
per fare il progetto esecutivo, perché c’era
anche un quid che copriva il progetto ese-
cutivo. Quindi, nulla quaestio.

Quanto ai tempi, molto probabilmente
I'esperienza pregressa ci ha dimostrato che
non c’¢ alcun risparmio di tempi. Se si
impiega un mese in pity, o due o tre o quello
che occorre, ne guadagniamo dopo come
collettivita. Quindi, ben venga.

L'unica osservazione che faccio — poi
non vorrei piu parlare di appalto integrato,
perché penso che sia abbastanza chiara la
nostra posizione — & basata su quanto
avvenuto in passato. Se pressate le stazioni
appaltanti, e con la moral suasion le co-
stringete a pubblicare tutto domani mat-
tina e, per quei progetti che sono a livello
definitivo, le convincete a realizzare 1'ul-
timo passaggio da definitivo a esecutivo, a
noi va benissimo ! Non vi abbiamo chiesto
di reintrodurre I'appalto integrato, perché,
finché non c¢i sara il BIM a regime, &
assurdo parlare di appalto integrato, che ¢
stato applicato male.

Quindi, come primo punto, vogliamo il
progetto esecutivo. Non vi stiamo chie-
dendo l'appalto integrato.

Passo ad un altro aspetto. ANCE, da
anni, e assolutissimamente contraria al mas-
simo ribasso. Non penso ci siamo spiegati
male Ma se cio & avvenuto ce ne scusiamo.
Ebbene, 'ANCE ¢ contraria al massimo
ribasso, perché il massimo ribasso ¢ riciclo
di soldi e non si lavora. E chiaro? Nono-
stante lo stiamo dicendo da dieci anni,
forse ci siamo spiegati male.

Le nuove norme consentono alle ammi-
nistrazioni di utilizzare, peraltro in via
facoltativa, I'esclusione automatica delle of-
ferte anomale con metodo antiturbativa —
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di cui all’articolo 97 del Codice — solo per
lavori fino ad 1 milione di euro.

Rispetto a questo, nel lasso di tempo
necessario affinché giunga a regime la linea
guida dellANAC sui commissari di gara,
per i progetti complessi, che & ancora in
fase di consultazione, chiediamo che il li-
mite per gli appalti relativi a lavori fino a
2,5 milioni, sia innalzato a 5 milioni. La
richiesta & dovuta al fatto che sotto i 5
milioni manca l'interesse transfrontaliero.
Le imprese straniere non hanno interesse a
venire a lavorare in Italia. Vi chiediamo,
pero, che il limite sia fissato a 2,5 milioni
laddove non ci sia complessita progettuale.

Puo accadere che per un lavoro di 2,5
milioni il committente realizzi un’opera
talmente complessa da necessitare di un
apporto progettuale, ma fino a 2,5 milioni
in caso di lavori di per manutenzione,
lavori edili o stradali, di qualsiasi tipo, vi
chiediamo di applicare l'esclusione auto-
matica con il metodo anti-turbativa, che
non & il massimo ribasso. E un terzo ge-
nere.

Scusate, ma in questo Paese fondamen-
talmente ci sono tre tipi di gare.

FEDERICO MASSA. Ma quando si ap-
plica il massimo ribasso...

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Non si deve appli-
care il massimo ribasso.

FEDERICO MASSA. Nello schema at-
tuale, se si applica il massimo ribasso fino
al milione, si applica automaticamente
quanto previsto dall’articolo 97.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Quindi non & mas-
simo ribasso. Ne abbiamo parlato venti
volte con molti di voi. Ci sono tre pos-
sibilita di gara. Ce lofferta economica-
mente pilt vantaggiosa, c’¢ il massimo
ribasso (ognuno scrive un numeretto), op-
pure c’¢ un terzo genere. Il terzo genere
¢ l'esclusione automatica, che era gia pre-
vista da novant’anni.

L'unica differenza che oggi stiamo evi-
denziando & che c’¢ stato un salto di
qualita nel Codice, un salto di qualita
stupendo, con l'articolo 97, il metodo anti-
turbativa. Applicando I'esclusione automa-
tica come prima, ci poteva essere un
accordo tra le imprese, un cartello e una
turbativa d’asta. Con l'articolo 97 viene
esclusa la possibilita di un accordo tra le
imprese perché come calcoliamo quei cin-
que metodi lo si sa solo dopo che si sono
aperte le buste. Questo e il sistema che
auspica 'ANCE per gli appalti di minore
rilevanza dei comuni, laddove c¢i sia ma-
nutenzione e non ci sia complessita pro-
gettuale.

Brevemente, all’onorevole Mariani ri-
spondo che, agosto & l'unico mese in cui
siamo stati chiusi e quindi non possiamo
aver fatto «casino»... Ad agosto siamo
stati dormienti. In realta, pero, al di la
del fatto che ad agosto siamo stati dor-
mienti, riprendo due cose di quello che
ha detto lei.

Quando & apparso l'articolo sul gior-
nale di Stella (non mi ricordo il numero
degli articoli sulle bistecche bruciate...),
I’ANCE non c’entrava niente. UANCE po-
teva cavalcare quella questione e non 'ab-
biamo mai cavalcata, perché non era se-
ria. Era un’errata corrige in cui, leggen-
dola, si notava che vi erano molti «e »,
«0» e «in» Non c'era niente di sostan-
ziale, in primo luogo.

Secondariamente, noi non abbiamo mai
spinto alla depressione o esercitato ostru-
zionismo. E sufficiente che le stazioni
appaltanti pubblichino i bandi. Ritor-
niamo al discorso di prima: obbligare le
stazioni appaltanti a pubblicare i bandi. Tl
vero problema & questo, non quello che
dice 'ANCE. Se ci sono i bandi posso non
partecipare io, ma partecipa un altro, e in
ogni caso le imprese partecipano, anzi,
con la fame di lavoro che c’¢ adesso, tutti
partecipano ai bandi di gara.

Il vero problema ¢ che la depressione
si crea soprattutto per gli importi piccoli
sotto il milione, dove tutto & semplificato.
Non capisco, pero, perché, se lo dice
’ANAC, ci credete, se lo diciamo noi, non
ci credete. Noi non stiamo facendo ostru-
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zionismo. Vorremmo i bandi. Poi con-
frontiamoci sui bandi con le nuove regole.
Questo e quello che diciamo noi.

L'opinione sul massimo ribasso l'ab-
biamo chiarita; 'appalto integrato non ci
interessa. E, ricordo, ad agosto siamo stati
fermi. Quanto al subappalto ed al tetto
del 30 per cento, abbiamo pitt di un’os-
servazione da fare, ingegnere. Ci sono tre
0 quattro osservazioni che abbiamo mosso
e che, tutte insieme, declinano un quadro
del subappalto preoccupante.

Senatore Esposito, se il limite del 30
per cento ¢ stato fissato per non favorire
la finanziarizzazione di chi & presente, ci
va bene. Vi chiediamo soltanto che non
sia una facolta stabilita di gara in gara,
che poi & esattamente come era emerso in
questa sede. Ho capito, perod, che quando
parliamo qui, attribuite determinate po-
sizioni al Governo. Quando parliamo con
il Governo, apprendiamo opinioni diverse.
Ma noi perdiamo sempre. Non vinciamo
mai qui. Vi diciamo questo.

Riteniamo che tale situazione sia ana-
cronistica rispetto ai tempi nei quali vi-
viamo. Se, pero, pensate che questo possa
essere un problema per cido che & stato
rappresentato prima, vi diciamo di valu-
tare il discorso dell’opzione. Il pagamento
del subappaltatore, senatore, & rimasto
solo perché all’articolo 105, comma 14, c’e
una previsione in materia... Se ci sba-
gliamo, vediamo. Siamo a disposizione.

Quando vi abbiamo ringraziato all’ini-
zio, non era un ringraziamento formale.
Vorremmo confrontarci con voi, un giorno
si e un giorno no, perché riteniamo che
molti dei problemi che abbiamo sul tavolo
si possano chiarire e si possa «svelenire »
questa situazione. Forniamo delle indica-
zioni chiare.

Sul partenariato pubblico-privato e sul
project financing, senatore Esposito...

STEFANO ESPOSITO. Sull’articolo 105,
comma 14°7?

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Glielo leggo ? Larti-
colo 105, comma 14, dice: «Laffidatario

deve praticare per le prestazioni affidate in
subappalto gli stessi prezzi unitari risul-
tanti dall’aggiudicazione, con un ribasso
non superiore al 20 per cento ». Fino a qui
nulla quaestio. Si prosegue cosi: « L'affida-
tario corrisponde i costi della sicurezza e
della manodopera relativi alle prestazioni
affidate in subappalto senza alcun ri-
basso ».

Scritto cosi, 'articolo 105 comma 14, a
nostro giudizio, stabilisce che, quando I'im-
presa principale aggiudicataria gira una
parte del lavoro (il 30, I'1, il 2 per cento o
quello che sara) al subappaltatore, c¢’e I'in-
cidenza sulla manodopera.

Mettiamo che la manodopera incida per
il 27 per cento. Su tale quota non si deve
fare ribasso, cosi come non lo si deve fare
in tema di sicurezza, perché questo ri-
guarda gli oneri della sicurezza e manodo-
pera.

Gli oneri della sicurezza sono solo un
passaggio. La stazione appaltante da a me
100 per quella lavorazione e io do 100 al
subappaltatore. Su questo aspetto, messo
insieme agli oneri della sicurezza, sembra
— cosi e scritto — che non si debba prati-
care un ribasso.

Quindi, questa previsione a cosa espone
le imprese a monte ? Al fatto che il subap-
paltatore dica che la manodopera incide
per il 27 per cento e che su quel 27 per
cento il ribasso che tu hai fatto alla sta-
zione appaltante non me lo fai. Se non &
cosi, chiaritelo. Nulla quaestio. Ci manche-
rebbe.

PRESIDENTE. Credo che la finalita di
quel testo sia assolutamente un’altra. E
cioé che, nel momento in cui si ricorre al
subappalto, il costo del lavoro e la sicu-
rezza non possano essere oggetto di nego-
ziazione. Questo ¢ il senso. Forse vi € un
problema di interpretazione di qualche pas-
saggio del testo, ma il senso mi sembra
questo.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Tenete conto che
alcuni interventi normativi si accavallano e
in una data fase questa norma valeva an-
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che per I'impresa a monte. Vi ricordate che,
a un certo punto, vigeva una previsione
normativa per cui gli oneri della manodo-
pera, per la cosiddetta legge Damiano, non
potevano essere soggetti a ribasso ?

Poiché I'impresa a monte & stata esclusa
dall’ANAC, vi diciamo solo che, se diciamo
la stessa cosa, nulla quaestio. Diciamolo
chiaramente. Quello che & sopra & sotto e
quello che & sotto & sopra.... E solo questo.
Non ci sembra niente di che!

Senatore Esposito, in questo Paese i
project financing non hanno funzionato. In
questo Paese, ogni volta che c¢’¢ stato un
project financing, si & registrata una rube-
ria, perché nessun privato ha tirato fuori i
soldi. Abbiamo fatto sempre project finan-
cing...

PRESIDENTE. Questa non ¢ una posi-
zione che 'ANCE ha sempre espresso.

EDOARDO BIANCHI, vicepresidente
Opere pubbliche, Associazione Nazionale Co-
struttori Edili (ANCE). Aspetti. Mi faccia
finire. Questa e la posizione dellANCE
perché 'ANCE per prima — stiamo par-
lando di pit di vent’anni fa — ha impugnato
i bandi dell’alta velocita della tratta Roma-
Napoli, per i lavori del consorzio IRICAV
UNO.

Al di la di questo, cid che vent’anni fa
non era cognito oggi ¢ cognito. In questo
Paese mediamente — sicuramente sbaglio —
non ¢’& un project financing in cui il privato
abbia cacciato i soldi. Tutti abbiamo fatto
project financing con i soldi dello Stato. Vi
riconosciamo, e l'abbiamo sempre detto
che, ad esempio sulle concessioni autostra-
dali (lo apprezziamo tantissimo), il rischio
operativo sia stato affrontato una volta per
tutte. Lo avete chiarito, avete preso il toro
per le corna. Mi rendo conto che quello che
avete deciso al riguardo non rappresenta
una scelta di poco conto, anche per gli
interessi che sono in ballo. Come cittadini
non possiamo sentirci dire: « Si, ma pas-
sano meno macchine e, quindi, lo Stato tira
fuori i soldi ». Cosi anch’io faccio un’auto-
strada ! La possiamo fare tutti.

Tenuto conto che sul project financing
esiste questo problema, vorrei esporre due

nostre osservazioni in tema di partena-
riato pubblico-privato. Con il sistema del
partenariato pubblico-privato sono pochis-
simi 1 progetti avviati nel nostro Paese, e
cid a causa delle lungaggini della mac-
china amministrativa. Non & per il closing
finanziario a dodici o a ventiquattro mesi,
che a dodici non funziona e a ventiquat-
tro si! Ci troviamo di fronte a situazioni
rispetto alle quali le lungaggini ammini-
strative pesano. Un soggetto fa un’opera
in partenariato pubblico-privato, e in project
financing ipotizza due anni e poi ne ser-
vono venti. E saltato tutto. Qual & il
problema ? Noi pensiamo che questi due
aspetti possano semplificare il decollo di
uno strumento di finanziamento privato.
Se pensate il contrario, non c’¢ alcun
problema.

Quanto alle attestazioni SOA, un’im-
presa straniera della Comunita europea
che viene a lavorare in Ttalia si qualifica
con il suo sistema. Stiamo monitorando,
come ANCE, questo interesse transfron-
taliero, perché poi, in realta, alcuni istituti
possono essere derogati. Vi parlo di una
sensazione. Voi siete tutti attenti al set-
tore. Non esiste un grande interesse delle
imprese straniere a venire a lavorare in
Italia per opere di importi contenuti — e
per contenuti intendo anche 50-100 mi-
lioni. Sicuramente le imprese italiane in-
contrano difficolta per importi di 5 mi-
lioni; abbiamo difficolta noi, come ANCE,
a capire la normativa, immaginate i pro-
blemi per le imprese provenienti dall’e-
stero.

Sulle disposizioni transitorie recate dal-
I'articolo 97 non abbiamo contezza. Avete
perfettamente ragione quando affermate
che serve un determinato arco temporale
di verifica dei risultati prima di fare un
correttivo. Cosi ¢ troppo presto. Se ¢
giusto aspettare il 18 aprile 2017 per
apportare un correttivo pit o meno strut-
turato, vi diciamo anche, pero, che per
quella data non ci saremo pili. Se ipo-
tizziamo nel collegato della finanziaria i
due aspetti sui quali sembra che ci sia
condivisione, ossia di ampliare I'arco tem-
porale e prendere in considerazione dieci
anni di attivita delle imprese per stabilire
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la qualifica a fini dell’attestazione, e di
poter valutare i migliori cinque degli ul-
timi dieci anni per le gare sopra i 20
milioni, allora non & necessario aspettare
I'aprile del 2017. Molto probabilmente per
quella data continueranno i fallimenti, le
bad company e le cessioni di rami d’a-
zienda.

PRESIDENTE. Vorrei precisare che il
correttivo non deve avvenire il 18 aprile. I
correttivi si possono fare entro tale data.

Ringrazio i nostri ospiti e dichiaro con-
clusa l'audizione.

La seduta termina alle 17.15.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE
DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

Dort. RENzo DickMANN

Licenziato per la stampa
il 31 gennaio 2017

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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Indagine conoscitiva sullo stato di attuazione e sulle ipotesi di

modifica della nuova disciplina sui contratti pubblici

Relazione

Roma, 7 settembre 2016
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STRUTTURA DEL DOCUMENTO

Prima parte, si dara visione dell’Azienda e del ruolo nelle strategie di aggregazione della

domanda pubblica per la riqualificazione della spesa.

Seconda parte, si dara conto dei punti di forza e degli elementi di attenzione del nuovo

Codice appalti, proponendo alcuni spunti di intervento oltre che ad evidenziare le prime

risultanze operative.

CONSIP E IL PROGRAMMA DI RAZIONALIZZAZIONE DELLA SPESA PUBBLICA

Il Programma di razionalizzazione si propone di individuare e promuovere soluzioni per la

razionalizzazione dei consumi intermedi delle Amministrazioni, attraverso (1) una puntuale

analisi dei fabbisogni, (2) il ricorso a strumenti e metodologie di eProcurement (es.

convenzioni, accordi quadro), nonché (3) a procedure di acquisto elettroniche (es. mercato

elettronico, sistema dinamico di acquisizione).

L'area di impatto & quella dei c.d. “consumi intermedi”, la cui dimensione economica &

pari a circa 131 miliardi di euro (di cui 87 miliardi per beni e servizi “appaltabili”).

131
beni e servizi produttori market
s ¥ non presidiabile o presidiabile con modalita innovative
® presidiabile (non presidiata)
M presidiata
67
.ﬁ@ Nota
«Altri Enti PA» include Enti di
40 39 previdenza, Societa a partecipazione
37 4 pubblica, ete.
Ll
2 =
36 ; 3 6
2 5$ 1
f , S5V oggean i 1
Totale Stato Enti Territoriali Enti SSN Altri Enti PA
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Lo sviluppo dell’azione si sostanzia secondo un modello del tutto peculiare, che prevede

una stretta interazione con il mercato della fornitura secondo logiche di partnership e

continua collaborazione.

La “catena” del valore dell’eProcurement

Hone Studio di Strategic " Logistica e Monitoraggio
gel fattibilita Sourcin, il P to fornitur
Hibhisogno al urcing 'agament () e

Consip e

Lo sviluppo combinato degli strumenti permette al Programma di razionalizzazione di
dispiegare tutto il suo potenziale, contribuendo: (1) allo sviluppo di logiche di
programmazione, coordinamento e controllo delle risorse; (2) alla modernizzazione
complessiva dell’apparato amministrativo ed alla digitalizzazione delle amministrazioni; (3)
alla valorizzazione dell'innovazione di prodotto e di processo nei mercati di fornitura (es.

gpp, efficienza energetica); (4) alle decisioni e scelte di finanza pubblica.

miliardi di euro 2014 2015 E2016 A
Spesa presidiata 38,1 40,1 49,5 +23%
Intermediato 6,0 7,0 8,1 +12%
Risparmio 3,1 3,3 3,8 +13%

Oltre al risparmio sui prezzi d’acquisto, si stimano ulteriori risparmi per circa 2-3 miliardi
legati a (1) dematerializzazione, (2) riduzione dei tempi di processo, (3) minori costi per

contenzioso per la PA, (4) azioni green.

Nello sviluppo del Programma, gli strumenti elettronici di acquisto costituiscono un
tassello del “quadro” dell’eGovernment ad alto impatto, per la capacita di (1) ridurre i

costi di transazione e di gestione delle PA e di (2) aumentare l'efficienza in termini di
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maggiore rapidita nell'acquisto, minor spesa, maggiori opportunita di scelta e di

concorrenza, (3) ma anche volano e stimolo per I'innovazione del mondo privato.

RILEVANZA DELLE STRATEGIE DI AGGREGAZIONE DELLA DOMANDA PUBBLICA

L'emanazione della nuova disciplina per gli appalti avviene in un momento storico di
grande attenzione per le strategie di aggregazione della domanda pubblica: sia a livello
dei singoli Stati, in molti dei quali si & assistito alla nascita o al potenziamento delle centrali
di committenza, sia a livello di legislazione comunitaria, come dimostra il percorso avviato

prima con le Direttive UE sul procurement del 2004, poi con la riforma delle stesse.

E cid & tanto piu vero tenendo conto della dimensione economica di settore: il public
procurement pesa il 5% del PIL nazionale. In Italia, la spesa annua per beni e servizi vale
87mld/€ ed é gestita da diverse decine di migliaia di stazioni appaltanti che realizzano circa

4.500.000 procedure, di cui solo 27mila >200mila € per un valore di circa 72miliardi.

In questo quadro il Governo ha avviato un progetto di “ridisegno” del sistema nazionale
degli approvvigionamenti pubblici, che riallineera ['ltalia al resto d'Europa. Vale la pena,
dunque, analizzare in dettaglio benefici e costi di politiche di aggregazione della

domanda, anche per comprendere il ruolo giocato dalle centrali di acquisto:

* In primo luogo & opportuno evidenziare come la crisi finanziaria abbia contribuito ad
accrescere I'interesse del policy maker, verso il settore degli appalti pubblici. E
evidente che la spesa in beni e servizi della PA & un ambito di razionalizzazione molto

meno “sensibile” rispetto, ad esempio, alla spesa per pensioni, istruzione e sanita.

e In secondo luogo, l'aggregazione della domanda riduce i costi attraverso lo
sfruttamento di competizione, economie di scala e rafforzamento del potere
contrattuale della PA. Ma non solo, I'aggregazione aumenta |'efficienza dei processi,

investendo in tecnologie ed eliminando il rischio di pratiche non trasparenti.
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e Infine, 'aggregazione consente di sfruttare il procurement come strumento di

innovazione, per esempio attraverso iniziative di “sviluppo sostenibile” (requisiti verdi,

efficienza energetica, riciclo-economia circolare).

UN NUOVA VISTA DEL PROCUREMENT: “LEVA DI POLITICA INDUSTRIALE”

E arrivato, quindi, il momento di interpretare il procurement secondo forme e modalita
nuove e piu aggiornate ai tempi. Il procurement pubblico, se portato a esprimere il pieno
potenziale, rappresenta uno “strumento di politica industriale” (e soprattutto uno dei
pochi rimasti): ogni qualvolta si interviene sul mercato agendo contemporaneamente su
domanda e offerta — come negli approvvigionamenti — si declina un azione che arriva in

profondita nel tessuto del Paese

Tale leva pud essere utilizzata, ad esempio, per stimolare i fornitori ad investire in
innovazione (ed infatti, una centrale di committenza & in condizione di impattare in modo
diretto ma “naturale” sui meccanismi che legano domanda e offerta) e per indirizzare e
coordinare le amministrazioni verso una migliore qualita della spesa (da una parte,

standardizzare i consumi; dall’altra, diffondere nei processi pubblici nuovi prodotti).

Conseguentemente, la visione di una centrale di committenza che agisce per generare
risparmi per la PA grazie ad un efficace sfruttamento delle economie di scala o che si
impegna a migliorare la qualita dei beni e servizi acquistati €, per certi versi, riduttiva. In
aggiunta a questi pur fondamentali aspetti una centrale di committenza deve essere in
grado di modificare - attraverso un’azione sinergica su domanda e offerta - i
comportamenti di acquisto della amministrazioni, creando nuove opportunita per le

imprese e/o fornendo uno sbhocco per beni e servizi innovativi.

Questa strategia & “win-win”, dal momento che crea valore per entrambi i lati del
mercato: contribuire all’evoluzione dei comportamenti d’acquisto della PA ha senso non

solo in quanto apporta benefici allo stesso, ma anche perché genera effetti positivi per le
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imprese attraverso nuove opportunita di investimento e di sviluppo. Ci6 in quanto

“aggregazione degli acquisti” vuol dire “qualificazione di domanda e offerta” che, a sua
volta, vuol dire “sviluppo industriale” per arrivare, infine, ad “occupazione”. Questa &

politica industriale.

ELEMENTI DISTINTIVI DEL NUOVO CODICE APPALTI

Punti di forza

Semplificazione e riduzione normativa (cd. soft law). Il nuovo codice dei contratti pubblici

riordina complessivamente la materia dei contratti pubblici attraverso una disciplina
unitaria. Si tratta, infatti, di un unico testo, composto da un numero di articoli di gran
lunga inferiore rispetto alla disciplina previgente e che prevede 'emanazione di atti di soft
law (atti indirizzo, linee guida) da parte del’ANAC e di alcuni decreti di attuazione per la
regolamentazione di specifici elementi di dettaglio, fermo restando che l'immediata

applicabilita della nuova normativa & garantita dalla previsione di discipline transitorie.

Governance. Il nuovo Codice prevede un sistema di governance complessiva degli appalti
pubblici. Viene infatti istituita una Cabina di Regia presso la PCM, quale organo di
coordinamento e monitoraggio circa 'applicazione del codice e struttura nazionale di
riferimento per la cooperazione con la commissione UE. La Cabina ha una serie di compiti,
tra cui la cura dell’attuazione del codice, I'esame delle proposte di modifica normativa in
materia e la promozione di misure per la diffusione degli strumenti telematici e della
digitalizzazione. E’' stato recentemente emanato il DPCM relativo alla composizione e
modalita di funzionamento della Cabina di Regia (DPCM 10 agosto 2016) che prevede, tra
I'altro, la presenza di un rappresentante Consip. A cid si aggiunga il ruolo centrale
dell’ANAC quale autorita cui & affidata la vigilanza e il controllo sui contratti pubblici e la

regolazione degli stessi e che agisce anche al fine di prevenire e contrastare la corruzione.
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Mezzi elettronici e digitalizzazione. Nel nuovo codice vi & una forte attenzione al tema della

digitalizzazione e della promozione dell’utilizzo di strumenti elettronici. Tra le varie misure
specificamente dirette in tal senso rileva la realizzazione di un piano nazionale in tema di
e-procurement da parte della Cabina di Regia; 'obbligo di utilizzo dei mezzi elettronici di
comunicazione (immediato per le centrali di committenza e differito al 2018 per le altre
stazioni appaltanti) che si sostanzia, ad es. nella trasmissione dei bandi e nel rendere
disponibili i documenti di gara in via elettronica e in generale nella comunicazione
elettronica in tutte le fasi della procedura tra imprese e stazione appaltante; la definizione
di modalita di digitalizzazione delle procedure anche attraverso I'interconnessione per
interoperabilita dei dati delle pubbliche amministrazioni; I'emanazione di regole tecniche

per garantire il colloquio e la condivisione di dati tra i sistemi telematici.

Qualificazione stazioni appaltanti. Al fine di garantire la qualita, la professionalizzazione e

I'efficienza delle stazioni appaltanti nonché la riduzione del loro numero, & previsto un
innovativo sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti, gestito dall’ANAC. In tal
modo, lo svolgimento delle procedure di gara sara possibile soltanto da parte di quelle
stazioni che dimostrino di essere in possesso delle necessarie capacita e competenze
tecnico-organizzative in relazione ad ambiti di attivita, tipologia, complessita e importo.

L'attuazione del sistema di qualificazione & rimessa all'emanazione di un dpcm e alla

definizione di modalita attuative da parte dell’ANAC.

Sono qualificati di diritto alcuni soggetti che svolgono attivita di public procurement di
particolare rilevanza: Consip, Invitalia, soggetti aggregatori regionali, MIT, Provveditorati

interregionali per le opere pubbliche.

Aggregazione/Centralizzazione. || codice prevede un’articolata disciplina di obblighi di

ricorso a forme di aggregazione e centralizzazione delle committenze, attraverso una
generale riorganizzazione delle funzioni delle stazioni appaltanti da porre in relazione al

sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti.
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Ferma restando la prevalenza degli obblighi di utilizzo di strumenti di acquisto e di

negoziazione previsti dalle norme di spending review (ad es. strumenti Consip e dei
soggetti aggregatori) e che per I'effettuazione di ordini di qualsiasi importo a valere su
strumenti di acquisto delle centrali di committenza (es. ordinativi su convenzioni Consip)
non risulta necessaria la qualificazione, le stazioni appaltanti possano procedere
direttamente e autonomamente soltanto all’acquisizione di forniture e servizi di importo
inferiore a 40.000 euro e di lavori di importo inferiore a 150.000 euro. Per procedure di
importo superiore le stazioni appaltanti devono essere in possesso della necessaria
qualificazione. Le stazioni non in possesso della necessaria qualificazione ricorrono a una
centrale di committenza qualificata o mediante aggregazione con stazioni qualificate. Per
le acquisizioni di forniture e servizi di importo superiore a 40.000 euro e inferiore alla
soglia comunitaria e di lavori di manutenzione ordinaria di importo superiore a 150.000
euro e inferiore a 1 milione le stazioni qualificate utilizzano gli strumenti telematici di

negoziazione delle centrali di committenza qualificate (ad es. SDAPA).

Misure per la trasparenza e la legalita. Si prevedono misure volte a rafforzare la

trasparenza e a promuovere la legalita negli appalti pubblici. Tra queste, ad esempio, le
misure che impongono la pubblicazione di tutti gli atti delle procedure di affidamento (art.

29) nella sezione “amministrazione trasparente” a carico delle stazioni appaltanti.

Misure in favore delle pmi. Il nuovo codice rivolge una forte attenzione al tema della

partecipazione agli appalti pubblici delle piccole e medie imprese, prevedendo misure
volte a favorire I'effettiva e pitl ampia partecipazione delle stesse. Al riguardo, si segnala la
suddivisione in lotti prestazionali e, nel subappalto, I'obbligo del pagamento diretto dei
subappaltatori alle micro e piccole imprese. Inoltre, si prevede che la Cabina di regia
presenti alla Commissione UE una relazione di controllo sul livello di partecipazione delle

MPMI agli appalti pubblici.
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Punti di attenzione

Il nuovo codice rappresenta un passo fondamentale nella riforma e riorganizzazione
complessiva del procurement pubblico, considerato il carattere innovativo di molte sue
previsioni. Data la complessita di tale intervento si ritiene che, per il completo
raggiungimento degli obiettivi della riforma, sia necessaria la fattiva collaborazione di tutti
i soggetti che a vario titolo operano nel settore. In tal senso, Consip, quale centrale di
committenza nazionale, pud offrirsi quale interlocutore istituzionale e soggetto in grado di

supportare l'innovazione attraverso il suo ruolo di best practice nel settore.

Cid premesso, di seguito alcuni spunti a mero titolo di esempio, su temi in cui le misure

previste potrebbero trovare degli aggiustamenti.

Commissioni_di gara. || nuovo codice prevede che il presidente della Commissione
giudicatrice sia individuato dalla stazione appaltante tra i commissari sorteggiati
dall’elenco detenuto da ANAC. Considerato il ruolo centrale di tale figura nell’economia
della procedura di gara (quale soggetto che conosce le procedure interne e le linee di
indirizzo amministrative e giuridiche del soggetto dallo stesso rappresentato) sarebbe
stato preferibile consentire alle stazioni appaltanti- ovvero ammettere tale possibilita per i
soli soggetti aggregatori iscritti nell’elenco- di nominare quale Presidente di Commissione

un membro interno alla loro organizzazione.

Numerosita dei provvedimenti attuativi. Come anche osservato dal Consiglio di Stato,

I'obiettivo del nuovo codice di addivenire ad una regolamentazione sintetica e unitaria
rischia di trovare ostacolo nella molteplicita di provvedimenti attuativi ivi previsti che
potrebbe comportare, da un lato, la non immediata applicabilita delle misure previste dal
nuovo codice; dall’altro, incertezze interpretative. Sotto il profilo della conoscibilita di tali
atti (che una volta emanati diventano parte integrante della disciplina in materia di
contratti pubblici) va rilevato come potrebbe risultare complesso reperire tutti gli atti

emanati in attuazione di una determinata disciplina.
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Applicazione della nuova disciplina appalti: prime risultanze
Le innovazioni contenute nel nuovo codice hanno necessariamente comportato per le
stazioni appaltanti una attivita di analisi degli impatti, anche in termini organizzativi e
procedurali interni.
L'entrata in vigore della nuova disciplina ha richiesto, infatti, I'adozione di misure di natura
organizzativa preliminari rispetto allo svolgimento delle procedure.
Si fa riferimento a titolo esemplificativo:
- alle previsioni che impongono nuovi obblighi in tema di pubblicazione di atti e
documenti ai fini della trasparenza,
- alle nuove modalita di impugnazione dell’elenco dei concorrenti ammessi e degli
esclusi, nonché
- all'utilizzazione dei mezzi di comunicazione elettronici per tutte le procedure
(aperte, ristrette e negoziate, sopra e sotto soglia) bandite dalle centrali di
committenza.
Le sopra indicate attivita preliminari hanno comportato - da parte di numerose stazioni
appaltanti — la necessita di procrastinare I'avvio delle procedure ai sensi del nuovo codice.
Per quanto riguarda in particolare I'esperienza di Consip in questi primi mesi di
applicazione del Codice, sono stati banditi, a partire dal mese di giugno:
- 14 Bandi istitutivi di Sistemi Dinamici di Acquisizione
- 1 nuovo Bando istitutivo del Mercato elettronico della Pubblica Amministrazioni
avente ad oggetto lavori di manutenzione
- La ripubblicazione dei previgenti 20 bandi di abilitazione al Mercato elettronico per
categorie di beni e servizi
- 15 Gare comunitarie per beni e servizi sopra la soglia di rilievo comunitario
- Oltre a varie decine di procedure sotto soglia ai sensi dell’art. 36 del Codice.
| procedimenti sopra indicati non sono ancora giunti a conclusione, e si ritiene pertanto
che maggiori evidenze fattuali circa gli effetti prodotti dalla nuova disciplina sullo

svolgimento delle procedure di gara potranno, pertanto, aversi nei prossimi mesi.

10
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Si evidenzia che particolari effetti positivi in termini di funzionalita del sistema appalti sono

attesi dalle modifiche apportate al processo amministrativo in materia di appalti, il quale si
auspica possa avere un decisivo effetto in termini di deflazione del contenzioso.

Va tuttavia tenuto presente che le procedure ad oggi pubblicate sulla base del nuovo
codice sono svolte sulla base della disciplina transitoria dato che, come noto, gran parte
dei provvedimenti attuativi (linee guida, etc.) sono ancora in fase di definizione. Pertanto,
una valutazione pil compiuta circa gli impatti potra essere effettuata una volta che il
sistema sia andato a regime con l'adozione e lapplicazione del complesso dei
provvedimenti attuativi.

Particolare impatti da questo punto di vista, potra avere l'implementazione di alcuni
sistemi fondamentali, quali la qualificazione delle stazioni appaltanti e la istituzione
dell’albo dei commissari di gara.

Per quanto riguarda in particolare le commissioni di gara, la normativa primaria che sara
oggetto di implementazione presenta comunque carattere di rigidita, con la conseguenza
che essa potra, una volta applicata, comportare significativi rallentamenti e oneri anche
economici. Andrebbe dunque attentamente valutata, almeno per le centrali di
committenza qualificate di diritto ai sensi dell’art. 38 del Codice, la definizione di modalita
che, pur garantendo gli obiettivi di trasparenza che caratterizzano la disciplina,
salvaguardino al tempo stesso |'efficienza dell’azione amministrativa.

Inoltre particolare attenzione andra posta nell'implementazione delle linee guida sugli
acquisti sotto-soglia, al fine di coniugare la necessaria flessibilita con il rispetto di regole

che garantiscano trasparenza e la pill ampia partecipazione da parte delle MPMI.

11
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CONSIDERAZIONI GENERALI

Il nuovo Codice dei Contratti, in vigore dal 20 aprile scorso ha introdotto una serie di importanti
cambiamenti in un settore decisamente strategico per 'economia.

L'’Ance ha condiviso gli obiettivi principali della riforma, volti non solo a rendere piu efficiente,
trasparente e qualificato il mercato dei lavori pubblici, ma soprattutto a combattere in modo deciso
lillegalita e la corruzione.

Naturalmente, ogni profondo cambiamento pud esplicare i suoi effetti solo dopo il completamento
del quadro regolatorio attuativo - al momento ancora in fier, con i molteplici schemi di
provvedimento ANAC e MIT in via di approvazione — e trascorso un periodo di assestamento che
consenta I'assimilazione delle nuove regole.

Cid premesso, & innegabile, e forse inevitabile, che alcune difficolta di applicazione siano gia
emerse in questa fase di avvio del nuovo Codice.

Tale situazione, nonostante la tempestivita dell’'intervento dellANAC e del MIT, sta provocando un
forte rallentamento dell’attivita da parte degli enti appaltanti.

Secondo il monitoraggio del Centro studi dell’Ance, nei primi otto mesi del 2016, si evidenzia una
dinamica negativa dei bandi di gara per lavori pubblici, dopo gli andamenti positivi del biennio
2014-2015. Nel periodo gennaio-agosto 2016, il numero di pubblicazioni si € ridotto dell'8,6% e
I'importo posto in gara & diminuito del 14,8% rispetto allo stesso periodo del 2015.

In particolare, il calo maggiore si € registrato successivamente all’entrata in vigore del Codice, con
un drastico calo delle pubblicazioni: nel mese di maggio 2016 la flessione ha raggiunto il -28% in
numero e -75,2% in valore rispetto allo stesso mese del 2015.

Il rallentamento & proseguito anche nei mesi successivi, sebbene nei mesi di luglio e agosto, si sia
assistito a una riduzione dell'intensita della caduta (rispettivamente, -9,6% e +3,8% nel numero e
-18,8% e -15,7% nellimporto).

Va, pero, sottolineata la perdurante difficolta dei Comuni, la cui attivita di pubblicazione dei bandi
per lavori pubblici si e ridotta, nel periodo maggio-agosto 2016, dell11% in numero e del 56,7%
nell'importo rispetto allo stesso periodo del’anno precedente.

L’'andamento negativo della domanda di opere pubbliche & confermato anche dai dati Anac.

Secondo I'Autorita, nel periodo compreso tra il 19 aprile e il 31 maggio 2016, si & registrata una
riduzione del 58% del numero e del 74,2% dell'importo rispetto allo stesso periodo dell’anno
precedente. Tale flessione, si & solo lievemente attenuata nel periodo tra il 19 aprile e il 30 giugno,
risultando pari al 62% in termini di importo e al 53% in termini di numero.

Queste difficoltéd sono state evidenziate da molti osservatori e sono oggetto di grande attenzione
anche da parte della Commissione europea. La Commissione, infatti, ha rilevato il permanere di
difficolta di applicazione, evidenziando la necessita di mettere le amministrazioni in condizione di
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attuare pienamente il Codice e chiedendo al Governo di attuare misure concrete per assicurare la
completa attuazione delle regole europee in Italia’.

A fronte di questa situazione, nel ribadire la propria condivisione dellimpianto generale delle nuove
regole e vista la portata della riforma, 'Ance si & resa disponibile a fornire supporto alle
istituzioni e alle stazioni appaltanti per cercare di superare I’attuale fase di stallo.

Si tratta di una necessita ancora piu evidente alla luce degli ultimi dati diffusi dalllstat
sullandamento dell’economia nel secondo trimestre 2016 e dellandamento, sempre piu
preoccupante, degli investimenti degli enti locali.

I rischio concreto & che la fase di implementazione del nuovo Codice non consenta di raggiungere
gli obiettivi auspicati in termini di rilancio degli investimenti nel 2016.

I rallentamento dell’attivita delle stazioni appaltanti potrebbe essere evitato a fronte di un pil forte
impegno delle pubbliche amministrazioni per adeguarsi rapidamente al nuovo sistema, tornando
cosi a mettere al pitl presto in gara le opere, ove cid sia gia possibile.

Ad esempio, le procedure di gara fino ad 1 milione di euro sono state fortemente semplificate e
rappresentano 84% dei bandi. Ci si chiede come mai non si facciano le gare.

Il problema sembra quindi pili che altro gestionale e politico, risolvibile attraverso un impulso da
parte degli organismi di vigilanza sul settore nonché a quelli di concertazione esistenti (come la
Conferenza Stato-Regioni).

Tuttavia, questo impegno rischia di non essere sufficiente, da solo, a far ripartire in tempi brevi un
comparto che, notoriamente, svolge un ruolo fondamentale per la ripresa e la tenuta stessa
dell'economia e del Paese.

In particolare, alcuni passaggi del Codice andrebbero comunque migliorati, anche prima del varo
del decreto correttivo, atteso entro fine anno.

La Cabina di Regia, appena istituita presso la Presidenza del Consiglio, potra dare un impulso
importante in tal senso.

! |'attenzione della Commissione europea deriva non solo dalla necessita di verificare il corretto recepimento delle
direttive europee da parte dell'ltalia, ma anche dalla necessitad di assicurare il rispetto dei regolamenti comunitari
sullutilizzo dei fondi strutturali europei. Si ricorda infatti che "esistenza di dispositivi che garantiscano I'applicazione
efficace del diritto dell'Unione europea in materia di appalti pubblici nel campo dei fondi SIE [ndr: i fondi strutturali
europei]” - vale a dire la piena e corretta applicazione del Codice - rappresenta una delle cosiddette “condizionalita ex
ante” che [l'ltalia si & impegnata a rispettare entro il 31 dicembre 2016 nell'ambito dellAccordo di partenariato per
I'utilizzo dei fondi europei 2014-2020, sottoscritto quasi due anni fa (autunno 2014). A luglic 2016, I'Agenzia per la
Coesione territoriale ha reso noto che la condizionalita ex ante relativa agli appalti risulta essere una delle due
condizionalita ex ante di carattere generale ancora non soddisfatte dall'ltalia (insieme a quella sugli aiuti di stato).

3
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LE PROPOSTE DI MODIFICA NORMATIVA

» Qualificazione SOA: principali questioni

¢ Periodo di riferimento temporale per comprova requisiti SOA

Tenuto conto della grave crisi che ha colpito il settore negli ultimi anni, appare
insufficiente calcolare solo gli ultimi cinque anni antecedenti la sottoscrizione del
contratto con la SOA, ai fini del computo dei requisiti.

Proposta :

Occorre utilizzare [lultimo decennio (e non il quinquennio, come oggi vigente)
antecedente la sottoscrizione del contratto di qualificazione per dimostrare il possesso
dei requisiti necessari all'ottenimento della qualificazione SOA.

Cid, a maggior ragione se si considera che il nuovo codice, in materia di beni culturali,

consente di utilizzare, ai fini della qualificazione, i lavori eseguiti senza alcun limite di
tempo ( art. 146, comma 2).

¢ Criteri reputazionali delle imprese

L’ANCE, da tempo, propone indici qualitativi e reputazionali capaci di valorizzare le
imprese sane e strutturate, senza indulgere in penalizzazioni illogiche, derivanti da meri
dati quantitativi (fatturato).

La bozza di linea guida ANAC sul rating di impresa, di cui si condivide l'obiettivo,
dovrebbe, tuttavia, prevedere indici ulteriori, capaci di verificare concretamente
I'affidabilita e la professionalita dell’operatore. Ad esempio, I'eventuale irregolarita
contributiva degli ultimi tre anni non pud essere l'unico indice dell’affidabilita e
professionalita dellimpresa, ma si deve tenere in conto anche la sua storicita, la
struttura aziendale e gli investimenti fatti.

Inoltre, deve essere consentito I'ottenimento del rating di legalita, valevole ai fini del
rating di impresa, anche alle imprese con un fatturato inferiore ai 2 milioni di euro.

Proposta :

A fronte della forte e perdurante crisi di mercato, che ha provocato negli ultimi anni un
dimezzamento delle commesse pubbliche, appare decisiva la scelta di un sistema di
Rating fortemente premiale, capace di tutelare le moltissime piccole e medie imprese
che hanno mantenuto al loro interno una struttura organizzativa affidabile di elevata
professionalita.

s Direttore tecnico
La previgente normativa (art. 357 del DPR 207/2010) prevedeva una deroga per i

direttori tecnici che non possedevano un titolo di studic idoneo; tale deroga non é stata
confermata dal nuovo Codice.
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Proposta:

Considerata la delicatezza del ruolo e la consolidata esperienza di coloro che erano fatti
salvi dalla predetta deroga, sarebbe opportuno reinserire medio tempore il disposto
dell'art. 357 del Regolamento sul punto. In caso contrario, verrebbero penalizzate un
numero (peraltro) ridotto di imprese «storiche», da molti anni sul mercato, e,
comunque, in possesso di iscrizioni con classifiche di importo limitato.

» Qualificazione per importi sopra i 20 milioni di euro

Il nuovo Codice ha previsto, quale periodo di riferimento temporale per la comprova della
cifra di affari in gara, pari a 2 volte I'importo a base d’'asta, il triennio antecedente la data di
pubblicazione del bando.

Proposta :

Considerato il periodo di crisi, occorre recuperare la possibilita di utilizzare, ai fini della
dimostrazione del requisito della cifra di affari, i migliori 5 anni degli ultimi 10 antecedenti la
data di pubblicazione del bando

» Criteri di aggiudicazione

Le nuove norme consentono alle amministrazioni di utilizzare, peraltro in via facoltativa,
I'esclusione automatica delle offerte anomale con metodo antiturbativa — di cui all'art. 97 del
Codice - solo per lavori fino ad 1 milione di euro.

Proposta:

Occorre estendere la possibilita di utilizzare tale meccanismo semplificatorio, sempre
accompagnato dal metodo antiturbativa, fino all'importo di 2.5 milioni di euro, in attesa che
vengano adottate le linee-guida sulla qualificazione delle stazioni appaltanti e che entri a
regime il meccanismo del sorteggio esterno dei commissari di gara.

» Subappalto

Nella nuova visione del Codice, sono stati introdotti limiti eccessivamente stringenti al
subappalto, consentito, peraltro, solo se previsto dalle S.A. nel bando.

Proposte :

Appare indispensabile prevedere il diritto di subappaltare i lavori nel limite del 30% riferito,
pero, alla categoria prevalente, e non allimporto complessivo dell’'appalto. Inoltre, occorre
consentire il subappalto del 100% delle categorie scorporabili (al netto del divieto esistente
delle superspecialistiche Sios). Cid appare in linea con le ultime pronunce della Corte UE
sulla tematica.

Bisogna superare la norma che prevede l'obbligo di nominare in gara la terna di
subappaltatori.
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E’ necessario eliminare il divieto di ribasso sui costi della manodopera del subappaltatore,
0, in subordine, riferirlo al rispetto dei livelli minimi salariali.
Si deve infine reintrodurre possibilita di utilizzo quota-parte dei lavori subappaltati per
qualificazione dell’appaltatore (cd premio di coordinamento).

» Appalti integrati e affidamenti a contraente generale

Il nuovo Codice ha introdotto un generale divieto di appalto su progetto definitivo, salvo
alcuni specifici casi. Cio posto, in assenza di un periodo transitorio per I'entrata in vigore di
tale divieto, si sta verificando un rallentamento degli appalti, per mancanza di progetti
esecutivi “pronti”. Peraltro, al fine di ovviare a tale limitazione, si assiste ad una diffusione di
bandi per affidamenti a Contraente Generale anche per opere di piccoli importi.

Proposta:

Occorre introdurre la possibilita, per le stazioni appaltanti, di utilizzare I'appalto integrato “su
definitivo” per opere i cui progetti risultino gia varati alla data di entrata in vigore del Codice.
E’ necessario inoltre precisare I'ambito di operativita del General Contractor, da riferire
sempre ad opere di importo rilevante.

» Concessioni e Partenariato Pubblico Privato

o Tetto del 30% al contributo pubblico

Il Nuovo Codice agli articoli 165, comma 2 per le concessioni e 180, comma 6 per |l
partenariato pubblico privato, prevede la riduzione dell'importo massimo dei contributi
pubblici, comprensivi delle garanzie pubbliche, ammessi che dal 50%, previsto da
Eurostat nella disciplina previgente, passa al 30% del costo dell'investimento. Oltre tale
limite non & ammesso il ricorso al project financing.

Proposta:

L'Ance ritiene che, per specifiche tipologie infrastrutturali, tale limite possa costituire un
ostacolo all'utilizzo del partenariato pubblico privato. E' pertanto auspicabile un
ripensamento da parte del legislatore.

¢ Closing finanziario entro 12 mesi

Il Codice, agli articoli 165, comma 3 per le concessioni e 180, comma 7, per |l
partenariato pubblico privato, interviene sulla bancabilita delle operazioni prevedendo
la risoluzione del contratto nel caso in cui il finanziamento non sia perfezionato entro
dodici mesi dalla sottoscrizione stessa. La norma, sebbene apprezzabile nell’'obiettivo
di favorire la finanziabilita dell'opera, appare eccessivamente rigida e rischia di
bloccare I'utilizzo del partenariato pubblico privato, soprattutto in considerazione delle
difficolta riscontrate per la bancabilita delle operazioni.

Proposta:
L'Ance ritiene necessario un ripensamento da parte del legislatore e il ripristino della

normativa previgente in tema di bancabilitd che, tra I'altro, fissava in ventiquattro mesi
dall'approvazione del progetto definitivo il termine per I'ottenimento del closing.



Camera dei Deputati — 48 — Indagine conoscitiva — 1

XVII LEGISLATURA — COMM. RIUN. VIII CAMERA E 8" SENATO — SEDUTA DEL 7 SETTEMBRE 2016

ANCE | sssivguewzom

1946 - 2016

» Opere di urbanizzazione a scomputo

Premessa: nuova disciplina e nuove problematiche

Nellambito del nuovo Codice dei contratti pubblici & inserita la disciplina per la
realizzazione delle opere di urbanizzazione a scomputo del contributo di costruzione.
Rispetto alla precedente normativa contenuta nel D.lgs. 163/2006, la nuova disciplina -
contenuta negli artt. 1, comma 2, lett. €) e comma 3 e 36, commi 3 e 4 del D.Igs. 50/2016 -
presenta alcune rilevanti novita, non immuni da risvolti critici.

In particolare, l'art. 1, comma 2, lett. €) del Codice riproduce in larga parte i contenuti
dell'art. 32, comma 1, lett. g) del D.Igs. 163/2006 in relazione alla realizzazione delle opere
a scomputo di importo pari o superiore alla soglia comunitaria (attualmente pari a
5.225.000 milioni/€), alle quali continuano a trovare applicazione le procedure ordinarie di
gara.

L'art. 36 del Codice contiene le norme sulla realizzazione delle opere a scomputo di
importo inferiore alla soglia comunitaria e cioé:

- si applica la procedura ordinaria con pubblicazione di avviso o bando di gara
(comma 3) anziché la procedura negoziata senza bando, con invito di cinque
operatori (come avveniva ai sensi dell’art. 122, comma 8 del D.Igs. 163/2006);

- per le opere di urbanizzazione primaria (di importo inferiore alla soglia comunitaria)
funzionali allintervento di trasformazione urbanistica del territorio & confermata
I'applicazione dell’art. 16, comma 2-bis del Dpr 380/2001 “Testo Unico Edilizia” e cioe
I'esecuzione diretta da parte del titolare del permesso di costruire (comma 4).

E’ necessario evidenziare che, se per tutte le opere a scomputo sotto soglia il D.Igs.
50/2016 richiede ora l'espletamento di una procedura ordinaria di gara, per le opere
pubbliche, d'importo pari o inferiore ad 1 milione di euro, permette lo svolgimento della
procedura negoziata senza bando (art. 36, comma 2) delineando una evidente disparita di
trattamento per le opere pubbliche di importo pari o inferiore a 1 milione di euro e quelle
previste per le opere di urbanizzazione a scomputo di importo inferiore a 1 milione di euro.
Tale differenziazione non appare comprensibile, considerato che in entrambi i casi si € in
presenza di interventi qualificabili come opere pubbliche o di interesse pubblico.

Proposta:

Per le opere di urbanizzazione a scomputo sotto soglia (art. 36, comma 3 nuovo codice)

che, in via immediata e interpretativa

- venga chiarito che per “procedura ordinaria con pubblicazione di avviso o bando di
gara” si intende il regime delineato dall’art. 36, comma 2 per I'esecuzione delle opere
pubbliche sotto soglia che prevede I'affidamento diretto (fino a 40.000 €) ovvero la
procedura negoziata con invito di 5 operatori economici (fino a 150.000 €) o con invito
di 10 operatori economici (fino ad 1 milione/€);

- venga ripristinato quanto prima il sistema previsto in precedenza (art. 122, comma 8 del
D.lgs. 163/2008) che aveva avuto un buon esito e cioé la procedura negoziata senza
bando, con invito di cinque operatori.
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Ulteriori rilievi si hanno sui seguenti temi:
» l'art. 38 contenente la nuova disciplina della qualificazione delle stazioni appaltanti.

Lart. 3 include nella definizione di “stazione appaltante” anche “gli altri soggetti
aggiudicatori, di cui alla lettera g)”, vale a dire “i soggetti privati tenuti all'osservanza delle
disposizioni del presente codice”, assoggettando cosi all'obbligo di qualificazione delle
stazioni appaltanti anche i soggetti privati, titolari di permesso di costruire, che assumono in
via diretta I'esecuzione di opere di urbanizzazione a scomputo ai sensi dell’art. 1, comma 2,
lett. e).

Proposta:

Poiché il nuovo sistema di qualificazione risulta difficimente applicabile ai privati che
realizzano opere a scomputo, anche perche |'attivita di stazione appaltante per un soggetto
privato non ha un carattere continuativo nel tempo, ma & legata al raggiungimento di un
obiettivo preciso e determinato che & la realizzazione della parte pubblica dell'intervento di
trasformazione del territorio, occorre chiarire che la disposizione non si applica alle opere di
urbanizzazione a scomputo.

» lPart. 59, rubricato “Scelta delle procedure”, stabilisce, tra l'altro, il divieto di “appalto
integrato” ossia l'affidamento congiunto della progettazione esecutiva e della
esecuzione dei lavori.

L’art. 59, comma 1, al terzo e quarto periodo, prevede che “gli appalti relativi ai lavori sono
affidati, ponendo a base di gara il progetto esecutivo, come definito dall'articolo 23, comma
8" e che “e vietato I'affidamento congiunto della progettazione esecutiva e dell’esecuzione
di lavori, ad esclusione dei casi di affidamento a contraente generale, finanza di progetto,
affidamento in concessione, partenariato pubblico privato, contratto di disponibilita”. Tale
disposizione non risulta coordinata con la disciplina delle opere di urbanizzazione a
scomputo che di fatto € una procedura che costituisce una sorta di appalto integrato, in
quanto oggetto del contratto sono, previa acquisizione del progetto definitivo in sede di
offerta, la progettazione esecutiva e I'esecuzione di lavori.

Proposta:

Lart. 59 dovrebbe escludere espressamente dal divieto di affidamento congiunto (
progettazione esecutiva-esecuzione) le opere di urbanizzazione a scomputo.

Il carattere di norma “speciale”, propria dell’art. 1, comma 2, lett. €), dovrebbe consentire di
superare il mancato richiamo della disciplina sulle opere a scomputo fra le eccezioni al
divieto di affidamento congiunto.

» Opere di urbanizzazione e convenzioni urbanistiche ante 19 aprile 2016

Si riscontrano problemi con riferimento al regime realizzativo da applicare alle opere di
urbanizzazione a scomputo oggetto di convenzioni urbanistiche stipulate
antecedentemente alla data di entrata in vigore del D.lgs. 50/2016 (20 aprile scorso).

Non & stata prevista una specifica disposizione transitoria per disciplinare i rapporti giuridici
pendenti, cioé oggetto di convenzioni urbanistiche stipulate con il Comune prima

8



Camera dei Deputati — 50 — Indagine conoscitiva — 1

XVII LEGISLATURA — COMM. RIUN. VIII CAMERA E 8" SENATO — SEDUTA DEL 7 SETTEMBRE 2016

1946 - 2016

dell’'entrata in vigore del D.Igs. 50/2016, ma non ancora esauriti non essendo ancora state
realizzate le urbanizzazioni in tutto o in parte.

La questione risulta particolarmente delicata, considerate le numerose innovazioni
apportate dalla nuova normativa delle quali né il privato né il Comune potevano avere
conoscenza al momento della sottoscrizione dell'atto convenzionale.

L'’Ance gia da tempo ha chiesto chiarimenti al’ANAC che stanno tardando a pervenire con
la conseguenza di un quasi totale fermo dei lavori.

Proposta:

E necessario chiarire che ai rapporti sorti prima dell'entrata in vigore si applica la disciplina
vigente al momento della stipula della convenzione urbanistica (che accede al piano
urbanistico) attuativo, poiché in relazione a questi procedimenti il momento determinante ai
fini dellapplicazione della disciplina & quello dell’assunzione degli obblighi relativi
all'esecuzione delle opere stesse da parte dei privati interessati, momento che coincide con
la sottoscrizione della convenzione urbanistica.

Tale interpretazione & in linea con quanto:

- previsto a suo tempo in via transitoria dall’art. 253 comma 8 del D.Igs. 163/2006 in
base al quale le nuove norme non si applicavano alle opere di urbanizzazione “da
realizzarsi da parte di soggetti privati che, alla data di entrata in vigore del codice,
abbiano gia assunto nei confronti del comune I'obbligo di eseguire i lavori medesimi a
scomputo degli oneri di urbanizzazione”;

- sancito nel Comunicato del Presidente ANAC dell’11 maggio scorso, contenente
“Indicazioni operative sullentrata in vigore del nuovo codice”, in cui si precisa che, tra
gli affidamenti che rimangono assoggettati alla disciplina del previgente D.lgs. n.
163/2006, rientrano anche “le adesioni a convenzioni stipulate prima dell’entrata in
vigore del nuovo Codice”.

» Opera pubblica realizzata a spese del privato - Art. 20 del D.Igs. 50/2016

L'art. 20 del Codice disciplina una fattispecie non regolata in precedenza dal D.lgs.
163/2006 e cioé la realizzazione di opere pubbliche a “totale cura e spesa” di soggetti
privati. In base a questa norma il Codice e le sue regole non trovano applicazione nel caso
in cui un’amministrazione pubblica stipuli una convenzione con la quale un soggetto
pubblico o privato si impegni alla realizzazione, a sua totale cura e spesa e previo
ottenimento di tutte le necessarie autorizzazioni, di un'opera pubblica o di un suo lotto
funzionale o di una parte dellopera prevista nellambito di strumenti o programmi
urbanistici.

La disposizione - che subordina comunque I'esclusione dal regime pubblicistico ad una
serie di condizioni - intende regolare evidentemente il regime realizzativo di quelle opere
(spesso indicate con il termine di opere “extrastandard”) previste dalle convenzioni
urbanistiche e poste a carico del privato, la cui realizzazione perd non & imposta dalla
normativa statale o regionale, ma e il frutto di un accordo negoziale con l'ente locale,
comportando di fatto un onere superiore a quello che deriverebbe dall’applicazione delle
tabelle parametriche regionali e comunali.
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Si tratta di fattispecie fino ad ora prive di copertura legislativa, ma di sempre piu frequente
diffusione nell’attuazione dei processi di trasformazione urbana.

L’ANAC con una delibera del 13 luglio scorso, n. 763, adottata in risposta ad un quesito
della Regione Lombardia, ha fortemente ristretto I'operativita di questa norma, privandola di
fatto di qualsiasi efficacia. LANAC ha infatti escluso I'applicazione dell’art. 20 tutte le volte
che si configuri in favore del privato il riconoscimento da parte del’amministrazione di una
utilita con conseguente carattere oneroso della convenzione.

Proposta:
E necessario che I'art. 20 venga modificato/interpretato secondo una logica in grado di

garantirne I'operativita ed in linea con lo spirito della norma, ossia la realizzazione di opere
pubbliche “a totale cura e spesa” di soggetti privati pena la sua totale disapplicazione.

Roma, 7 settembre 2016
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