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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
DELLA VIII COMMISSIONE

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI
ERMETE REALACCI

La seduta comincia alle 12.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità
dei lavori della seduta odierna sarà 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 delle orga-
nizzazioni sindacali CGIL, CISL e UIL.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sullo
stato di attuazione e sulle ipotesi di modi-
fica della nuova disciplina sui contratti
pubblici, l’audizione di rappresentanti delle
organizzazioni sindacali CGIL, CISL e UIL.

Ringrazio innanzitutto i rappresentanti
dei sindacati per la loro presenza. Come
sapete, le Commissioni Ambiente della Ca-
mera e Lavori pubblici del Senato hanno
avviato questa indagine conoscitiva per mo-
nitorare l’applicazione della delega da parte
del Governo e anche per intervenire, lad-
dove possibile e necessario, nel processo in
corso. Sapete, infatti, che entro un anno
dall’entrata in vigore del nuovo codice degli
appalti è possibile introdurre correttivi alle
norme emanate; quindi, ci è utile ascoltare
i vari soggetti su questo fronte. Con i sin-
dacati ci siamo già confrontati in fase di
esame del disegno di legge di delega. Mi
pare che avessimo fatto anche un buon

lavoro comune nell’individuare questioni e
vincoli per l’evoluzione del sistema.

Abbiamo a disposizione un’ora, direi
che è un tempo sufficiente; quindi se espo-
nete il vostro punto di vista in una mez-
z’ora, poi possiamo permettere ai colleghi
di interloquire, sollevando eventuali que-
stioni. Come sempre, ci sarebbe utile di-
sporre di documenti scritti che segnalino
gli aspetti che volete sottoporre in modo
particolare alla nostra attenzione. Scusate,
mi dicono che ce li avete già inviati.

SERGIO GENCO, Area contrattazione
CGIL. Rispetto alla versione che vi ab-
biamo inviato, segnalo un’integrazione im-
portante, un ulteriore aspetto per quanto
riguarda l’articolo 30. Le consegno adesso
la versione aggiornata del documento.

PRESIDENTE. Sì, però inviatelo anche in
formato elettronico, inmaniera tale che pos-
siamo mettere a disposizione dei colleghi la
versione completa.

Do laparola aSergioGenco, dell’area con-
trattazione CGIL, nell’autorizzare la pubbli-
cazione della documentazione consegnata in
calce al resoconto stenografico (vedi alle-
gato).

SERGIO GENCO, Area contrattazione
CGIL. Grazie, presidente, e grazie a tutti
voi per l’attenzione dimostrata convocando
le organizzazioni sindacali su una materia
assolutamente delicata e importante.

A livello unitario abbiamo già espresso
un giudizio complessivamente positivo sul
provvedimento, poiché abbiamo apprezzato
lo sforzo del legislatore di ricondurre a nor-
malità il sistemadegli appalti. Tutti sappiamo
cosa è avvenuto negli appalti, con un sistema
che via via è degenerato, arrivando a situa-
zioni di vera e propria patologia per quanto
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riguarda la corruzione, le infiltrazioni, la lie-
vitazione dei costi, nonché le opere incom-
piute e il conseguente regime derogatorio,
che ha creato veri e propri mostri.

In questo contesto si inserisce il tema
della riduzione dei diritti dei lavoratori,
perché una situazione fortemente opaca,
fortemente manomessa, determina una og-
gettiva riduzione dei diritti dei lavoratori,
per quanto riguarda non soltanto la parte
salariale, ma anche quella contributiva, e
comunque per quanto riguarda l’esercizio
dei diritti dentro un sistema assolutamente
importante.

Auspichiamo che il decreto correttivo
rafforzi l’impostazione data dal legislatore,
sottolineando ancora di più gli aspetti di
trasparenza, legalità e certezza della norma.
Nel documento potrete trovare descritte le
parti che consideriamo positive, però nel
contempo vorremmo sottoporre alla vostra
attenzione alcuni aspetti che crediamo deb-
bano essere migliorati.

Un tema fondamentale, centrale è rap-
presentato dalla riduzione e qualificazione
delle stazioni appaltanti. Senza una effet-
tiva riduzione delle stazioni appaltanti, il
sistema rischia di non sortire gli effetti
positivi auspicati da tutti noi. Pertanto, si
deve procedere velocemente a una drastica
riduzione. Nell’ambito della discussione che
si è già svolta sul tema, si è parlato di
200-250 stazioni appaltanti. Sarebbe vera-
mente un passo significativo.

Ad oggi nessuno sa quante siano effet-
tivamente le stazioni appaltanti – 36.000,
50.000, 56.000 ? –, e questa è la prima
fondamentale debolezza del sistema. An-
dare velocemente alla riduzione è impor-
tantissimo e strategico, ma è anche impor-
tante e strategica la qualificazione delle
stazioni appaltanti. Da questo punto di
vista, auspichiamo che la Presidenza del
Consiglio, così come previsto nel testo di
legge, proceda speditamente a definire i
criteri tecnico-organizzativi e la qualifica-
zione della committenza, perché ciò è pro-
pedeutico all’adozione delle linee guida da
parte dell’ANAC. È tuttavia importante, ri-
spetto alla questione, che la pubblica am-
ministrazione possa essere coinvolta nella
sua interezza. Capiamo benissimo che, con

stazioni appaltanti senza personale tecnico,
amministrativo e giuridico all’altezza del
compito, si rischia di non andare da nes-
suna parte.

È importantissimo che il legislatore aiuti
anche questa fase, affinché le stazioni ap-
paltanti siano dotate speditamente del per-
sonale tecnico-amministrativo, poiché
avranno un compito prezioso da svolgere.

Un altro aspetto che riteniamo impor-
tante e che ci convince (anche se poi fa-
remo alcune osservazioni) riguarda il di-
battito pubblico. È importante l’indirizzo, è
importante la necessità di partecipazione e
di condivisione, è importantissimo il con-
trollo sociale sul sistema degli appalti, per-
ché questa materia non può essere affidata
solo ad alcuni. È un problema immane. Il
controllo sociale sul sistema degli appalti
può aiutare a migliorare la situazione esi-
stente. Anche in questo caso, però, è ne-
cessario che si proceda speditamente da
parte della Presidenza del Consiglio dei
ministri all’adozione del decreto che dovrà
fissare i criteri per l’individuazione delle
opere da sottoporre a dibattito pubblico,
distinte per tipologie e soglie dimensionali,
e definire le modalità di svolgimento del
dibattito nonché i termini perentori della
sua conclusione, perché questa non può
essere un’occasione per rimandare gli in-
terventi alle calende greche. La discussione
deve essere svolta, deve essere partecipata,
i problemi devono essere risolti, però poi
deve essere fissato un termine certo affin-
ché i lavori possano iniziare.

Un’altra questione che vogliamo riba-
dire attiene alla centralità della progetta-
zione esecutiva. Progetti deboli producono
guasti, progetti non accuratamente studiati
producono guasti, dunque andare nella di-
rezione della progettazione esecutiva è un
fatto di straordinaria importanza per elu-
dere problemi non secondari. Da questo
punto di vista, vorremmo sottolineare un
aspetto. La richiesta che viene avanzata da
più parti di non ricorrere alla progetta-
zione esecutiva per la manutenzione, se
accolta, può determinare un arretramento,
perché il valore di spesa relativo alla ma-
nutenzione ordinaria e straordinaria è una
parte cospicua del sistema degli appalti e si
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tratta non di piccole opere, ma molto spesso
di opere assai complesse. Pertanto, far ri-
entrare dalla finestra qualcosa che è stato
fatto uscire dalla porta diventa pericoloso.

Per quanto riguarda l’offerta economica-
mente più vantaggiosa e il criterio del mas-
simo ribasso, si è svolta una discussione
molto serrata e molto importante, conside-
rato che il massimo ribasso rappresenta uno
degli elementi della crisi del sistema, per
come è stato utilizzato, per le combine che si
possono concludere affinché gli appalti non
si svolgano in modo limpido e trasparente.
Noi abbiamo salutato positivamente il dibat-
tito iniziale, i cui esiti sono confluiti nella
legge di delega, che aveva fissato a 150.000
euro la soglia al di sotto della quale era pos-
sibile ricorrere al massimo ribasso. Secondo
noi, è stata compiuta un’operazione negativa
già quando tale soglia è stata portata a 1
milione di euro.

State conducendo un’indagine conosci-
tiva, sapete benissimo che l’80 per cento
degli appalti sono sotto la soglia del milione
di euro. Attenzione, l’offerta economica-
mente più vantaggiosa, per come è indicata
anche dalle direttive europee, rischia di
diventare – essa sì – non centrale, ma
residuale. Se assieme a questo si porta la
soglia per il massimo ribasso, come da
alcuni viene richiesto, a 2 milioni 500 mila
euro, non si tratta più dell’80 per cento dei
lavori, ma ci aggiriamo intorno al 95-96 per
cento. Da questo punto di vista, l’offerta
economicamente più vantaggiosa diventa,
essa sì, residuale e anche qui facciamo
rientrare dalla finestra ciò che il legislatore
aveva giustamente tentato di eliminare, vi-
sti gli aspetti assolutamente negativi del
criterio del massimo ribasso.

Per quanto riguarda il subappalto, noi
consideriamo positiva la soglia del 30 per
cento dell’importo complessivo, come è posi-
tiva la facoltà che viene assegnata alla pub-
blica amministrazione di prevedere, di limi-
tare, ma anche di escludere il subappalto.

È assolutamente importante che questa
parte rimanga.

Consideriamo, invece, una criticità la
non obbligatorietà dell’indicazione della
terna dei subappaltatori per quanto ri-
guarda gli appalti sotto soglia, che sono una

parte cospicua. Gli appalti sotto soglia sono
quelli sotto i 5 milioni di euro. Noi pen-
siamo che la terna debba essere obbligato-
ria per quanto riguarda l’indicazione dei
subappaltatori. Secondo noi, è una richie-
sta importante, che recupera aspetti sani
della cosiddetta legge La Torre, la legge 13
settembre 1982, n. 646, dal punto di vista
dell’azione di contrasto all’infiltrazione ma-
lavitosa nel sistema, tramite i subappalti, e
prova a mettere in chiaro fin dall’inizio chi
potranno essere i subappaltatori. Indicare
ciò fin dall’inizio, inserire tale indicazione
nel bando di gara fin dall’inizio rappre-
senta un fatto assolutamente importante,
un deterrente. Lasciare alla facoltà della
pubblica amministrazione il suo reinseri-
mento o meno nei bandi rappresenterebbe
una soluzione molto blanda. Quanto all’ob-
bligatorietà, noi pensiamo che si debba
essere, invece, perentori.

Per quanto riguarda le clausole sociali,
era stato fatto un passo assolutamente im-
portante; un passo recepito originaria-
mente nel decreto, nel momento in cui, a
proposito della clausola sociale, veniva ri-
portato il verbo « deve », ossia la clausola
sociale deve essere applicata, e non invece
« può ». Che significa ? Che in Piemonte si
fa una cosa, in Sicilia se ne fa un’altra, in
Lombardia un’altra ancora e in Calabria si
agisce in un modo ancora diverso ? Deve
essere una linea di tendenza importante,
che non può essere lasciata alla discrezio-
nalità. Da questo punto di vista, noi chie-
diamo che sia prevista già nei bandi di
gara, perché, se non è prevista nei bandi di
gara, diventa – scusate il termine – fuffa.

Un altro aspetto attiene alla governance e
alla cabina di regia. Noi esprimiamo un giu-
dizio positivo su questo aspetto, perché dà
l’opportunità di monitorare il sistema, di va-
lutarlo, di introdurre cambiamenti anche in
corso d’opera quando la situazione lo ri-
chiede ed è oggettiva. Tuttavia, non per ma-
nia di protagonismo o perché pensiamo di
doverci essere, noi crediamo – e lo propo-
niamo – che, a carattere consultivo, le orga-
nizzazioni sindacali e datoriali dovrebbero
partecipare ai lavori della cabina di regia,
proprio per un portato di grande concre-
tezza. Se si tratterà di variare o di modifi-
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care qualcosa successivamente– e sappiamo
benissimo che il problema è l’applicazione
del provvedimento – il ruolo che esercitano
le organizzazioni sindacali generali, ma an-
che le categorie, è assolutamente importante,
da portare all’attenzione vostra, all’atten-
zione della cabina di regia.

Da questo punto di vista, proponiamo
per lo meno un ruolo consultivo per noi,
vale a dire che ci venga data la possibilità,
in taluni momenti, di interloquire, di se-
gnalare e offrire alla cabina di regia, a voi,
una nostra valutazione.

Per quanto riguarda le concessioni auto-
stradali, ricordo a me stesso che si tratta di
un aspetto assolutamente importante. Sono
già stati operati 403 licenziamenti ed è stato
quantificatoun esuberodi quasi 4.000dipen-
denti. È un problema importante a cui biso-
gna dare una risposta positiva.

Ci sono stati incontri con le Commis-
sioni competenti, ci sono stati incontri con
il MIT, e si era trovata una soluzione – noi
siamo interessati al personale – che risol-
veva positivamente un aspetto importante,
quello dei lavoratori nelle manutenzioni e
nella progettazione. È un patrimonio del
sistema, non è solo un patrimonio dei con-
cessionari. Manutenzioni adeguate non si
inventano, progettazioni adeguate non si
inventano, dunque riuscire a salvare quel
personale è assolutamente importante. Era
stata trovata la formula, ma poi è stata
cancellata.

Chiediamo che nel correttivo questa parte
possa essere riconsiderata, escludendo le
manutenzioni e la progettazione dal con-
teggio 80-20, perché si tratta di funzioni
essenziali che devono essere svolte.

L’ultima questione riguarda i princìpi
per l’aggiudicazione e l’esecuzione di ap-
palti e concessioni. L’articolo 30, comma 1,
fa riferimento ad appalti di opere, lavori,
servizi e forniture. Secondo noi c’è stato un
refuso. L’applicazione del comma 4 del
medesimo articolo 30 si limita al personale
impiegato nei lavori; siccome, però – come
già detto – l’articolo 30 si riferisce a lavori,
servizi, forniture e concessioni, noi chie-
diamo che dopo le parole « al personale
impiegato nei lavori » venga inserita la di-
zione « e servizi »: lavori e servizi, anche

perché sappiamo benissimo – e poi con-
cludo – che gli appalti nei servizi non
rappresentano più una quota residuale, sono
ormai una quota significativa. Il 50 per
cento degli appalti pubblici è nei servizi.
Dunque, recuperare questo aspetto è asso-
lutamente importante. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie, è stato nei tempi.
Devo scusare il Presidente Matteoli che

ha un problema non grave di salute, di
natura stagionale, e anche uno dei due
relatori, il collega Esposito – la collega
Mariani invece è qui –, che aveva un im-
pegno di natura medica.

Chiedo ai colleghi, a partire ovviamente
dalla relatrice Mariani, se ci sono richieste
di chiarimenti o precisazioni su quanto
abbiamo ascoltato.

RAFFAELLA MARIANI. Ringrazio le or-
ganizzazioni sindacali della nota puntuale,
i cui contenuti in parte conoscevamo, avendo
avuto anche uno scambio di idee ed essen-
doci sentiti nei mesi passati, in numerose
occasioni.

Molti dei richiami delle organizzazioni
sindacali, tra l’altro, avevano trovatouno spa-
zio più ampio nell’impostazione che, nella
delega e nel parere, queste Commissioni con-
giuntamente avevano cercato di porre inma-
nieramolto netta e chiara al Governo. Anche
per noi, nell’ambito di un’indagine conosci-
tiva che vuole produrre il monitoraggio di
quello che sta accadendo in questimesi, que-
sto momento è importante.

In questo senso, vorrei porvi alcune
questioni. Richiamo il tema della clausola
sociale che, come sapete, oggi è oggetto di
discussione anche in Commissione Lavoro,
nell’ambito del provvedimento sul lavoro
autonomo, che richiama alcune delle que-
stioni da noi poste nella legge delega e che
vorremmo tornassero all’impostazione ori-
ginaria.

Do quindi per scontate alcune delle que-
stioni da voi qui richiamate, con un’unica
precisazione riguardante il dibattito pub-
blico, che, secondo me, per l’impostazione
che avevamo dato in fase di scrittura del
codice, aveva più la funzione di un coin-
volgimento sociale nelle scelte di program-
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mazione e definizione di certi tipi di opere,
sia infrastrutturali sia di architettura so-
ciale, insomma relative all’organizzazione
delle città, e meno di monitoraggio degli
appalti.

Quando questo sistema sarà a regime, il
monitoraggio degli appalti dovrebbe essere
evidente, indipendentemente dal dibattito
pubblico. Quello che abbiamo scritto, in
termini sia di trasparenza che di organiz-
zazione della filiera, dalla decisione iniziale
fino all’affidamento delle gare, in termini
di amministrazione trasparente, di scelte
chiare, dal nostro punto di vista, dovrebbe
già garantire un monitoraggio possibile per
tutti, non soltanto per le istituzioni che
regolano gli appalti, ma anche per coloro
che vogliono conoscere fino in fondo, nei
particolari, l’esito dei bandi di gara.

Riguardo all’esperienza di questi primi
mesi, richiamo soprattutto la questione
molto puntuale che anche voi avete sotto-
lineato, vale a dire quella del massimo
ribasso e dell’offerta economicamente più
vantaggiosa. Stando alle regole che ci siamo
dati, prima ancora di discutere se le soglie
siano giuste, noi abbiamo fatto quella scelta
sulla base della valutazione che la maggior
parte degli appalti è sotto il milione di
euro. Però, da quello che risulta a noi oggi,
le gare, anche quelle che nominalmente si
chiamano « offerta economicamente più van-
taggiosa », si riducono ad avere la compo-
nente prezzo prevalente rispetto alla com-
ponente qualitativa.

È vero, le direttive comunitarie non im-
pongono di indicare vincoli molto rigidi per
la distinzione della componente del prezzo.
Nella delega, però, noi l’avevamo scritto
abbastanza chiaramente, sottolineando che
non poteva essere la componente del prezzo
quella che riportava di nuovo al massimo
ribasso. Per quello che sentiamo dire, sulla
base del monitoraggio che stiamo svol-
gendo, alla fine questo meccanismo garan-
tisce di più anche chi indice la gara, perché
i numeri, dal punto di vista di chi deve
gestire l’appalto, sono più chiari, più netti,
eliminano i margini di discrezionalità che
si prestano a interpretazioni, e via dicendo.
Alla fine, dunque, il massimo ribasso sta

prevalendo sull’impostazione dell’offerta eco-
nomicamente più vantaggiosa.

Mi convince molto quello che voi dite. È
chiaro che le stazioni appaltanti devono
essere qualificate, preparate e in grado,
anche numericamente e organizzativamente,
di gestire l’offerta economicamente più van-
taggiosa. Se riusciamo a far apprezzare la
bontà dell’offerta economicamente più van-
taggiosa, il discrimine sta nella fase in cui
si attrezzano, si qualificano, si preparano e
anche si accorpano – come tutti auspi-
chiamo che accada.

Per quanto vi risulta, alla fine – e lo
vorrei capire anche sulla base di dati di-
stinti per lavori e servizi, mentre per le
forniture il margine è differente –, c’è un
tentativo di usare l’offerta economicamente
più vantaggiosa o si interpreta di nuovo
l’offerta virando molto sul ribasso e sulla
componente prezzo ? Se non riusciamo a
rompere questo meccanismo, nel correttivo
siamo costretti a operare una revisione
veramente seria. Per quanto ne sappiamo,
anche nei grandi appalti di servizi, è tut-
tora una componente importante, che na-
turalmente va a scontrarsi con la clausola
sociale e con tutto quello che volevamo
provare ad introdurre.

Se davvero i numeri sono quelli che ci
arrivano – ma bisognerebbe avere un mo-
nitoraggio e noi, insieme all’ANAC, al Cre-
sme e a tutti i soggetti che ci danno una
mano sui dati, stiamo cercando di avere dei
risultati –, questo aspetto è abbastanza
preoccupante. Vorrei capire se voi avete
qualche dato e qualche esempio. Quando
andiamo ai convegni ce le raccontano – ma
non ci forniscono i dati quando li chie-
diamo –, spiegandoci che invece che un’of-
ferta economicamente più vantaggiosa è
diventato un massimo ribasso e che non si
rispetta la clausola sociale. E ci viene detto
per grandi linee che lo fanno anche sta-
zioni appaltanti importanti. Noi dobbiamo
avere qualche dato per poter dire quello
che succede e chiedere di guardarci in
faccia fino in fondo.

Vorrei sapere se avete qualche elemento
in più, oltre a quello che avete detto gene-
ricamente.
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PRESIDENTE. Direi che prima pos-
siamo sentire le diverse questioni e poi vi
ridarei la parola. Ovviamente condivido le
questioni poste dalla collega Mariani.

Ho fatto una rapida verifica, che appro-
fondiremo con gli uffici, e devo dirvi che
per noi l’interpretazione dell’articolo 30 è
che con « lavori » si intendano tutti quelli di
cui sopra, quindi include la partita dei
« servizi ». Non c’è bisogno di una precisa-
zione. Mi è venuto il dubbio...

SERGIO GENCO, Area contrattazione
CGIL. In linea di principio sono assoluta-
mente d’accordo con lei. Poi, però...

PRESIDENTE. Ecco – sottolineo una
richiesta avanzata dalla collega Mariani –,
è molto importante per noi disporre di un
monitoraggio, anche per capire cosa fare.
Come sapete, abbiamo audito anche altri
soggetti. Se non abbiamo elementi sugli
aspetti concreti, su come viene forzata in
un senso o nell’altro l’interpretazione del
codice, facciamo anche fatica a capire in
quali punti proporre interventi correttivi.

Voi sapete benissimo, ad esempio, che la
soglia di un milione di euro è stata forte-
mente richiesta da regioni ed enti locali, con
laminaccia/considerazione che altrimenti ci
sarebbe stato un blocco degli appalti, anche
probabilmente per l’incapacità delle strut-
ture tecniche di formulare i bandi per l’of-
ferta economicamente più vantaggiosa. Anzi,
c’è tuttora una pressione per alzare quella
soglia. Noi avevamo un punto di vista di-
verso, però èmolto importante il monitorag-
gio per capire come aggiustare il tiro.

SERENA PELLEGRINO. Innanzitutto,
sottoscrivo quanto detto dall’onorevole Ma-
riani per quello che riguardava la legge
delega. Voi sapete bene che la legge delega,
che è stata fatta dal Parlamento e non dal
Governo, delegava il Governo a scrivere
effettivamente il codice appalti. Quindi, non
era un decreto, vorrei che questo fosse
abbastanza chiaro; era una legge del Par-
lamento che, tra l’altro, sembrava portasse
nella direzione migliore.

Hanno fatto bene i presidenti delle Com-
missioni Ambiente della Camera e Lavori

pubblici del Senato a richiedere ulteriori
audizioni, per capire in che modo oggi
viene applicato il nuovo codice appalti e
quali sono le reali criticità.

Vi sono due punti su cuimi soffermo, nel-
l’ambito di quello che avete detto. Uno ri-
guarda i subappalti: effettivamente lì c’è un
vuoto enorme, non si può lasciare alcuna di-
screzionalità. Su questo credo che varrebbe
la pena di raccogliere la loro sollecitazione,
perché sappiamo bene che nei subappalti si
aprono tutte le porte girevoli del caso. La
questione andrebbe posta come obbligato-
ria. Su questo aspetto, sollecito anche l’ono-
revole Mariani e il presidente.

Penso che questa sia una sollecitazione
da tenere in grande considerazione.

Il secondo punto riguarda il massimo ri-
basso. Sappiamo che, a un certo punto, per
accaparrarsi l’appalto si è disposti ad abbas-
sare il prezzo, anche a scapito della qualità.
Il più delle volte, a pagare è la qualità dell’o-
pera, senz’altro,ma sono anche, purtroppo, i
lavoratori. Credo che dobbiamo tenerlo pre-
sente, richiamandoci alle sollecitazioni che
ci sono state sottoposte oggi.

Oltre a ciò che è stato detto dall’onore-
vole Mariani, noi continuiamo con grande
attenzione a monitorare quanto sta acca-
dendo. Più volte mi è capitato di ascoltare
sollecitazioni da parte vostra, da parte dei
sindacati, in questi mesi. Adesso leggerò
attentamente il vostro documento, e mi
auguro di trovarle anche in questo testo; se
non le trovo, do per scontato che si siano
appianate con il rodaggio del codice stesso.

In altre audizioni era emerso il fatto
che, rispetto al contenuto della legge de-
lega, fosse venuta meno la centralità del
progetto. Vorrei sapere se anche per voi
esiste una problematica dettata dal fatto
che il progetto non ha più una centralità
chiara e precisa, come noi l’avevamo evi-
denziata nella legge delega. Grazie.

PRESIDENTE. Collega Pellegrino, ero
distratto perché stavo cercando di fare l’e-
segesi della questione « lavori » e « servizi ».
Comunque, rimango di quell’idea, dopo la
lettura.

RAFFAELLA MARIANI. Nella legge di
bilancio sono state previste alcune risorse
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per il potenziamento del personale di ANAC,
del quale avevamo detto più volte quanto ci
fosse bisogno in considerazione delle nu-
merose funzioni e competenze dell’Auto-
rità. Con riguardo all’appello che avete
espresso nel documento, volevo informarvi
su quest’aspetto.

Il tema della qualificazione delle sta-
zioni appaltanti, come abbiamo già detto, è
legato anche alla possibilità di fare accor-
pamenti e di costruire le condizioni per
migliorare le competenze, in maniera tale
che si possano rendere le gare il più fluide
possibile.

Secondo me, lo ripeto, il tema vero
consiste nel capire effettivamente cosa ac-
cade in questa prima fase di applicazione
del codice, al di là della resistenza iniziale.
Noi ci siamo trovati davanti a una contrap-
posizione molto forte, soprattutto da parte
dei dipendenti pubblici che dicevano che è
tutto bloccato, è tutto impossibile.

A questo punto del percorso, voi assi-
stete ad un’appropriazione delle nuove
norme anche in assenza di alcuni decreti
attuativi, ai quali si può sopperire però con
le vecchie disposizioni, o leggete ancora, dal
vostro punto di vista, uno stallo, o comun-
que un mancato avanzamento, nonché l’as-
senza di consapevolezza del cambiamento
delle regole, oltre a quello che di cui par-
lavo prima ?

ANDREA CIOFFI. Sto provando a leg-
gere il documento. Quando parlate dei con-
cessionari autostradali, rilevate unproblema
per lamanodopera delle società di proprietà
dei concessionari, che prima avevano la pos-
sibilità di eseguire il 40 per cento dei lavori e
che ora vedono ridotta tale percentuale al
20. Non pensate che queste società possano
comunque acquisire incarichi che non siano
direttamente connessi all’esecuzionedell’ap-
palto del « proprietario », e che quindi la ci-
tata riduzione – personalmente e come
Gruppo ci eravamo espressi per abolire com-
pletamente quella soglia – non sia un pro-
blema dal punto di vista del lavoro, e dunque
dei lavoratori, se le società stanno sul mer-
cato ?

Se, invece, quelle società stanno sul mer-
cato solo grazie all’esecuzione dei lavori
per conto dei loro « proprietari », questo

presuppone una serie di problemi che pos-
siamo facilmente immaginare. Ma quale
soluzione alternativa potremmo indivi-
duare per far sì che quelle società possano
continuare a stare utilmente sul mercato,
al netto dell’esecuzione dei lavori della so-
cietà concessionaria ? Come pensate che si
possa risolvere il problema, considerato
che si vorrebbe arrivare all’annullamento
totale dei lavori in house, quindi ad una
percentuale non dell’80 per cento, ma del
100 per cento dei lavori affidati tramite
gara ?

PRESIDENTE. Faccio un ulteriore ap-
profondimento. Se date un’occhiata al com-
binato disposto (me lo segnalano gli uffici)
delle definizioni dell’articolo 3, per quanto
riguarda i settori oggetto di appalti pub-
blici, e del contenuto dell’articolo 30, one-
stamente il testo è inequivoco. Se qualcuno
ci gioca, segnalatecelo, però – francamente
– mi pare che la formulazione includa nel
modo più assoluto anche gli altri settori,
visto che l’articolo 3 precisa quali sono i
settori oggetto di appalti pubblici.

A voi la parola per la risposta alle
questioni poste dai colleghi Mariani, Pelle-
grino e Cioffi.

STEFANO MACALE, segretario Filca Na-
zionale. Sulla questione specifica delle con-
cessionarie risponderà il collega Baldo, della
Fillea CGIL.

Per quello che riguarda la questione del
massimo ribasso e le scelte che stanno
facendo le stazioni appaltanti, è chiaro che
un monitoraggio diventa assolutamente im-
possibile, considerato che oggi contiamo
36.000 stazioni appaltanti. Per quanto ca-
pillari siano i nostri rapporti con i comuni,
le regioni e le stazioni appaltanti, anche le
più piccole, un monitoraggio diventa im-
possibile. È chiaro che se non si opera la
qualificazione e la riduzione delle stazioni
appaltanti, chiunque abbia usato il sistema
del massimo ribasso continuerà a farlo.

Posso immaginare che un comune come
Sant’Angelo Romano, che ha 400 abitanti e
sta a 50 chilometri da qui, avrà al limite un
geometra, al quale viene chiesto di fare un
appalto con il ricorso all’offerta economi-
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camente più vantaggiosa. Abbiamo ancora
stazioni appaltanti che non usano il DURC,
che non sanno cos’è il DURC, che fanno
appalti senza usare il DURC. Ma non è
colpa del funzionario del comune o del
direttore dei lavori: nessuno ha spiegato
loro cosa sia il DURC. Noi dovremmo averlo
(il monitoraggio ?), anche per individuare i
criteri in base ai quali si arriva ad identi-
ficare l’offerta economicamente più vantag-
giosa: è chiaro che oggi chi fa ricorso a tale
procedura di aggiudicazione utilizza sostan-
zialmente il criterio del prezzo, perché è
quello più semplice da individuare, quello
che comporta meno discrezionalità ed
espone chi bandisce la gara a minori pro-
blemi, avendo deciso in base al prezzo.

A parte il fatto che se la soglia rimane
a 1 milione di euro, stiamo parlando di un
problema che non esiste, perché per l’80
per cento gli appalti continueranno ad es-
sere aggiudicati con il criterio del massimo
ribasso. Guardate, non è soltanto un pro-
blema di qualità dell’opera: quel ribasso –
e abbiamo avuto occasione di dirlo in un’al-
tra Commissione che ci ha audito non più
di due mesi fa – ricade sul lavoratore,
perché si risparmia sui costi della sicu-
rezza, sui costi del salario dei lavoratori e
sulla parte contributiva. Badate bene, per
chi fa questo tipo di ribassi, e spesso uti-
lizza il massimo ribasso anche per pulire
soldi sporchi, una riduzione del prezzo del
50 per cento non crea alcun problema –
ma esclude tutte le imprese sane del settore
– perché al soggetto interessa ripulire de-
naro. Dunque, che si aggiudichi il lavoro al
45, al 50 o al 65 per cento di ribasso, poco
importa; l’importante è che riesca a pulire
il denaro proveniente da attività illecite.

Questo è il problema vero, per il quale
noi siamo stati fortemente a favore del
cambio di rotta rispetto all’offerta econo-
micamente più vantaggiosa.

È chiaro che questa soluzione è prati-
cabile lì dove la pubblica amministrazione
abbia a disposizione tecnici capaci di usarla
e di usarla come penso che il legislatore
l’abbia intesa, e nella misura in cui la soglia
venga abbassata. Se invece da parte di un
pezzo del settore – chiamiamolo così –
vengono spinte ad aumentare la soglia a 2,5

milioni di euro, ciò significa che probabil-
mente il criterio dell’offerta economica-
mente più vantaggiosa verrà utilizzato per
qualche grande appalto di lavori metropo-
litani, per la costruzione di uno stadio e per
qualche altra opera analoga. Per il resto,
non soltanto il limite a 2,5 milioni di euro
lascia fuori praticamente il 90 per cento di
quello che si costruisce nel Paese, ma se io
divido in lotti le opere più grandi, riesco a
spacchettarle, continuando ad assegnarle
col massimo ribasso.

Bisogna lavorare su due fronti. Uno è
quello della qualificazione e della concen-
trazione delle stazioni appaltanti: allora sì,
a quel punto, sarà più facile avere un
monitoraggio e avere la percezione chiara
di quello che succede nel Paese. Mi riferi-
sco, per ciò che mi compete, soltanto al
settore delle costruzioni, ma sappiamo che
quando si dice « appalti e forniture » si
parla di un mondo. Io parlo per quello che
rappresento, cioè per il settore delle co-
struzioni e dell’edilizia.

Dopodiché, probabilmente, una volta che
il correttivo sarà in vigore, riusciremo an-
che a lavorare insieme a un monitoraggio
più serio e capillare di quello che succede
nelle opere pubbliche.

Passo la parola a Baldo per quanto
riguarda i concessionari. Grazie.

PRESIDENTE. Prima di dare la parola a
Romano Baldo, il collega Borghi vorrebbe
porre qualche altra questione, così magari
si risponde anche a queste ultime.

ENRICO BORGHI. Sono Enrico Borghi,
il capogruppo del Partito Democratico.
Buongiorno.

Intervengo stimolato dal confronto e
anche dal positivo contributo che è stato
portato, in particolare rispetto all’esigenza
condivisa della riduzione del numero delle
stazioni appaltanti. In Commissione ne ab-
biamo discusso a lungo e pensiamo che,
soprattutto per il grado di qualificazione e
di responsabilità del sistema delle imprese
e del mondo della rappresentanza dei la-
voratori, attorno a questo tema occorra
fare un salto in avanti di carattere orga-
nico, come si sarebbe detto in altri tempi.
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Noi abbiamo posto al Ministro Delrio l’e-
sigenza – vi chiedo se la riflessione è con-
divisa anche da parte vostra – che vi sia
una coerenza del sistema anche in ordine
ad altri processi di riforma in corso, che
inevitabilmente si devono integrare.

Ne cito due. Uno è il tema della riorganiz-
zazione istituzionale della base comunale del
nostro Paese, che peraltro dovrà essere ri-
preso anche alla luce degli esiti del referen-
dum costituzionale del 4 dicembre scorso, in
considerazione del fatto che siamo in pre-
senzadi una confermadella legislazione con-
corrente fra Stato e regioni in materia di
associazionismo intercomunale, che ha sin
qui prodotto lo stallo del sistema.

Noi siamo in una situazione nella quale
abbiamo un numero di unioni dei comuni
troppo limitato rispetto all’esigenza. In Ita-
lia, su 7.998 comuni quasi 6.000 sono di
piccole dimensioni. Noi abbiamo licenziato
una legge sui piccoli comuni e sui loro
territori, demandando l’intera partita isti-
tuzionale ad altra sede. Questa è una ri-
flessione da compiersi, vale a dire come
usciamo dall’inghippo nel quale ci siamo
infilati: abbiamo mantenuto – con un re-
ferendum su cui non entro nel merito – le
competenze concorrenti tra Stato e regioni
e la competenza residuale alle regioni, con
il risultato di avere importanti regioni del
nostro Paese (non sto qui a citarle) dove il
tema dell’associazionismo intercomunale è
letteralmente al palo, senza avere una po-
litica organica di sistema.

Allora, se vogliamo uscire dalla generi-
cità dell’affermazione – ridurre le stazioni
appaltanti e portarle ad una dimensione di
organicità –, sulla base della riflessione da
noi svolta in Commissione, va stabilito il
principio che siano le unioni dei comuni o
gli enti di area vasta – che oggi sono le
province, confermate, che quindi debbono
organizzarsi in una logica di prospettiva –
i due elementi ai quali obbligatoriamente
trasferire le funzioni delle basi comunali
ad esse afferenti.

L’altro tema è evidentemente quello della
riforma della pubblica amministrazione, vale
a dire la cosiddetta riforma Madia. Dob-
biamo andare in parallelo per fare in modo
che ci sia una coerenza di sistema, dal

punto di vista istituzionale, fra l’accorpa-
mento delle unioni e la qualificazione del
percorso anche con riguardo alle carriere
interne alla pubblica amministrazione.

Ci farebbe piacere conoscere la vostra
opinione su questo tema.

ROMANO BALDO, Area Contrattazione
CGIL. Sono Baldo Romano della Fillea
CGIL nazionale.

Le società controllate dalle concessiona-
rie di cui stiamo discutendo sono società
che stanno sul mercato e lavorano anche su
altri tratti non affidati direttamente dalle
concessionarie. Stanno sul mercato per un
motivo molto semplice: quando un’opera
viene affidata direttamente, il controllo è
esercitato dal Ministero delle infrastrutture
e l’importo viene determinato sulla base
della media dei ribassi d’asta che si sono
verificati nel settore. Se nel settore la me-
dia è del 25 per cento, l’affidamento alla
società controllata deve rispettare il 25 per
cento di abbattimento del prezzo rispetto
al valore iniziale dell’opera. Quindi, la so-
cietà era già sul mercato. Qualcuno sta
cercando anche di lavorare all’estero.

Il problema è un altro, per questo noi
insistiamo sul fatto che alcuni interventi
particolari – vale a dire le manutenzioni e
la progettazione – vengano escluse da que-
sto conteggio. Voi avete idea di cosa sia una
società che fa la manutenzione su un tratto
autostradale di 2.000 chilometri ? Non è
concentrata in un punto; sono 20 impianti
che lavorano sul territorio. Noi siamo con-
trari alla destrutturazione di grandi aziende
perché esse garantiscono la qualità e i
tempi, oltre che la regolarità dell’impiego
dei lavoratori. Sapete per quale motivo le
società che fanno la pavimentazione per le
autostrade non partecipano alle gare nor-
mali, che non sono autostradali ? I ribassi
in questo settore sono del 45 per cento, il
che significa automaticamente che invece
di otto centimetri di asfalto sulla strada se
ne mettono tre. Storicamente questa cosa,
purtroppo, si è verificata nel tempo.

Il problema riguarda la manutenzione e
la progettazione. Badate che le società au-
tostradali tengono alle costruzioni più che
alla manutenzione, tant’è che avremo l’ef-
fetto (e noi stiamo gestendo i licenziamenti,
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sui quali poi vi dirò un’altra piccola chicca)
che tali società saranno interessate a man-
tenere per sé la parte delle costruzioni e a
vendere le manutenzioni, rendendo più in-
sicure le reti autostradali e dequalificando
anche il mondo del lavoro, perché per
realizzare le opere di costruzione affidate
direttamente si richiede la metà del tempo.
È storia, ci mettono la metà del tempo. È
ovvio che questo risparmio di tempo im-
patta su un aspetto della questione delle
concessioni autostradali che è oggetto di
una dura discussione. Voi sapete che i piani
finanziari sono ancora in discussione, per-
ché prima si consegna l’opera prima au-
mentano le tariffe.

Noi, invece, siamo fortemente interes-
sati alla parte strutturale del lavoro, cioè le
manutenzioni, che sono sempre state rea-
lizzate con grandi società, e la progetta-
zione. Siamo interessati a salvaguardare la
qualità, non soltanto l’occupazione, ma an-
che la qualità dell’occupazione. Questo è il
nostro problema. Lo ripeto, saremmo in-
teressati al fatto che almeno le manuten-
zioni e le progettazioni...

PRESIDENTE. Le chiedo di sintetizzare
perché non abbiamo molto tempo.

ROMANO BALDO, Area Contrattazione
CGIL. L’ultima chicca riguarda le clausole
sociali. Noi abbiamo avuto a Vicenza 44
licenziamenti da parte di una società de-
nominata « Serenissima Costruzioni » che
lavorava per il Gruppo 4, su un pezzo
dell’autostrada che porta a Venezia. Una
volta acquisita dalla società spagnola Aber-
tis, sono stati operati i licenziamenti. La
motivazione è che, siccome ormai il nuovo
codice eliminava la possibilità di fare la
manutenzione in house, loro non avevano
più posti di lavoro.

Noi abbiamo chiesto di mettere i lavora-
tori in cassa integrazione e di inserire la clau-
sola sociale prevista dal decreto legislativo,
in occasione della gara di appalto per gli in-
terventi di manutenzione. Ciò non è stato
fatto e i lavoratori sono stati licenziati.

FEDERICO MASSA. Credo che questo
argomento meriti un approfondimento e

soprattutto debba essere contestualizzato.
Credo sia un po’ complicato sostenere che
le regole che garantiscono gli appalti in
generale, in qualche misura, debbano re-
trocedere rispetto agli appalti delle società
concessionarie. Le questioni legate alla qua-
lità, al prezzo, al massimo ribasso riguar-
dano tutti gli appalti, non quelli delle so-
cietà concessionarie.

Noi abbiamo cercato di costruire un
sistema, come Parlamento e poi come Go-
verno nella trascrizione della delega, che
probabilmente presenta dei limiti, ma que-
sto problema va affrontato complessiva-
mente. Se noi riteniamo che un mercato
che passa attraverso un sistema razionale
di gare, rispondente ai princìpi della qua-
lità e del prezzo, debba funzionare fuori,
l’obiettivo che ci dobbiamo porre è che
funzioni anche dentro alle concessioni, ri-
spetto alle quali il problema della costru-
zione è spesso risolto a monte, non a valle.

Dire che le manutenzioni stanno fuori
dalla ripartizione 80-20 sostanzialmente si-
gnifica dire che le concessionarie non fanno
gare, perché nel momento in cui c’è una
concessione decennale, quindicennale, ven-
tennale e si sottraggono le manutenzioni,
allora si sottrae il core business, il cuore
dell’affare.

Una cosa è porre la questione relativa-
mente alla gestione delle gare che rispon-
dono ai medesimi parametri, per quelle o
per altre società che stanno sul mercato,
perché sempre di occupazione si tratta;
altra cosa è dire che la regola funziona
soltanto quando si applica fuori dalle con-
cessioni, autostradali o di altro genere.

Questo non significa che non si possa
riflettere sull’argomento, ma se riflettiamo
dobbiamo farlo rispetto al sistema nel suo
complesso. Questa è la mia opinione.

PRESIDENTE. Sappiamo che questo è
un aspetto su cui bisogna trovare un punto
di equilibrio. Ci siamo già confrontati sul
tema nella fase di scrittura della delega al
Governo. Capisco le ragioni, le trovo con-
vincenti, ma non bisogna caricarle troppo.
Non credo che le società autostradali siano
interessate a fare lavori di qualità bassa,
perché hanno anche loro controindicazioni
in materia.
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Dobbiamo trovare la maniera per te-
nere assieme i due aspetti.

SERGIO GENCO, Area contrattazione
CGIL. Intervengo con poche battute – i col-
leghi hanno esplicitato bene le questioni sol-
levate – per quanto riguarda quello che l’o-
norevole Mariani ha detto a proposito di di-
battito pubblico. A noi non interessa la fase
del monitoraggio successivo – certo, ci inte-
ressa per seguire il momento esecutivo di un
appalto–ma ci interessa, invece, ilmomento
preliminare della programmazione. Su que-
sto, sa benissimo che dovrà intervenire un
decreto attuativo.Noi sollecitiamo ilGoverno
affinché il decreto sia emanato e chiarisca e
definisca questo aspetto.

Per quanto riguarda il massimo ribasso e
l’offerta economicamente più vantaggiosa, il
collega della CISL ha chiarito benissimo i
termini quando ha affermato che c’è un con-
corso di più elementi, per cui la qualità e la
qualificazione della stazione appaltante de-
terminano poi anche la qualità dell’offerta,
in modo che l’offerta economicamente più
vantaggiosa non sia surrettiziamente il mas-
simo ribasso, così come è stato.

Ricordo un appalto pessimo di 160 mi-
lioni con l’offerta economicamente più van-
taggiosa e il 42 per cento del ribasso. Quella
era altra cosa, era una schifezza.

Da questo punto di vista, la qualità della
stazione appaltante può evitare casi analo-
ghi, benché si richieda una discussione
anche di carattere tecnico su pesi e con-
trappesi. Noi potremmo fornire le nostre
valutazioni, ma non penso sia il momento
opportuno.

Si chiede se si sta andando spediti. Noi
l’abbiamo detto anche nei convegni che
abbiamo organizzato. Certo, la costruzione
è complicata: tra linee guida e decreti bi-
sogna adottare 63 provvedimenti, ed è im-
portante che si faccia alla svelta. Capisco
che la questione è complicata, però nella
prima fase l’ANAC informava anche noi e

c’era uno scambio. Abbiamo dato anche
alcuni suggerimenti, non tutti presi in con-
siderazione; però una parte di essi è stata
presa in considerazione e penso che biso-
gnerebbe continuare in questo senso.

L’ultima questione riguarda la centralità
del progetto. Onorevole Pellegrino, la cen-
tralità del progetto è importantissima, è la
prima cosa e noi ne ribadiamo la necessità.
Abbiamo visto alcuni tentativi e abbiamo
fatto anche degli esempi. Bisogna adope-
rarsi affinché con il decreto correttivo non
si faccia un passo indietro ma, da questo
punto di vista, si faccia un passo in avanti.

Infine, l’onorevole Borghi ha posto pro-
blemi assolutamente importanti: 8.000 co-
muni, 8.000 stazioni appaltanti costitui-
scono una degenerazione. Noi siamo per la
concentrazione, quindi chiediamo che si
operi una grande concentrazione e che le
stazioni appaltanti siano dotate di perso-
nale di altissimo livello.

Questo è, secondo noi, il vero deter-
rente, affinché un appalto nei servizi o nei
lavori parta con il piede giusto. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie. Se disponete di
altri documenti e informazioni sull’argo-
mento, vi invito a farceli avere. Segnalo che
per noi – alludo alle considerazioni fatte
all’inizio – la presenza, nella cabina di
regia, a livello informativo, sia delle orga-
nizzazioni sindacali che delle organizza-
zioni datoriali, e l’apertura di un processo
di coinvolgimento e informazione anche da
parte dell’ANAC rappresentano elementi
sicuramente positivi che aiutano un buon
sistema legislativo.

Ringrazio i soggetti auditi per la loro par-
tecipazione e dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 13.05.
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