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Premessa

Con lo schema di decreto legislativo di cui all'odierna Audizione, il Governo ha ritenuto di avvalersi
della facolta concessa dall’art. 1, comma 4, della legge 21 giugno 2022, n. 78, con cui il Parlamento
aveva conferito al Governo la delega a adottare uno o piu decreti legislativi recanti la disciplina dei
contratti pubblici.

Tale norma prevedeva che, entro due anni dalla data di entrata in vigore del “Codice dei contratti
pubblici” (o “Codice degli Appalti”, adottato con decreto legislativo n. 36 del 2023), il Governo &
autorizzato ad apportare al medesimo decreto le correzioni e integrazioni che I'applicazione pratica
ha reso - alla luce dei fatti e nel tempo trascorso - necessarie od opportune, nel rispetto dei medesimi
principi e criteri direttivi contenuti nella delega.

Come bene evidenzia la Relazione illustrativa, “il correttivo intende recepire le principali
affermazioni giurisprudenziali formatesi all'indomani dell’acquisto di efficacia del vigente codice —
assicurando, in tal modo, una uniforme applicazione di tali principi - , soprattutto relativamente ad
alcune aree tematiche ed applicative particolarmente rilevanti, quali, ad esempio, il concetto di
“equivalenza”, riferito alle tutele in materia di contratti collettivi nazionali di lavoro, e la “revisione
prezzi”.

Ed & proprio su queste due tematiche, oltre che su alcuni ulteriori aspetti forse meno rilevanti, ma
comunque importanti per le categorie da questa Confederazione rappresentate, che vogliamo

focalizzare le nostre osservazioni.

Criticita relative ai criteri di rappresentativita sindacale e datoriale introdotti nello Schema di
Decreto Legislativo correttivo del Codice dei contratti pubbilici.

In termini di ricostruzione dell’istituto, qui di seguito si schematizzano il quadro regolatorio attuale
e quello che potrebbe derivare dalle modifiche legislative oggetto di analisi.

L'articolo 11 del vigente Codice degli Appalti (D.Lgs. 36/2023) disciplina I'applicazione dei contratti
collettivi nazionali di lavoro (CCNL) al personale impiegato nei lavori, servizi e forniture oggetto di
appalti pubblici e concessioni. La norma mira a garantire la tutela dei lavoratori e a prevenire il
dumping contrattuale in tali contesti.

Gli elementi chiave dell'art. 11 vigente sono i seguenti:



1. Obbligo diapplicare un CCNL: le stazioni appaltanti e gli enti concedenti sono tenuti a indicare
nei bandi di gara, negli avvisi e negli inviti il CCNL applicabile al personale impiegato
nell'esecuzione del contratto.

2. Criteri di individuazione del CCNL: il CCNL deve essere individuato in base alla specifica
attivita oggetto dell'appalto o della concessione.

3. Dichiarazione di equivalenza: gli operatori economici che applicano un CCNL diverso da
qguello individuato dalla stazione appaltante possono presentare una dichiarazione di
equivalenza delle tutele.

4. Verifica dell'equivalenza: la stazione appaltante e tenuta a verificare la dichiarazione di
equivalenza, accertando che il CCNL alternativo garantisca le medesime tutele previste dal
contratto individuato nel bando.

Le modifiche previste dallo Schema di decreto correttivo, qui analizzato, sono le seguenti, tenendo
conto che esso introduce alcune modifiche all'art. 11 del Codice degli Appalti volte a definire la
disciplina sull'applicazione dei CCNL.

1. Introduzione dell'Allegato I1.01: I'art. 1 del decreto correttivo introduce un nuovo Allegato .01
al Codice degli Appalti, che disciplina in dettaglio i criteri e le modalita per l'individuazione
del CCNL applicabile.

2. Maggiore rappresentativita comparata: I'Allegato 1.01 introduce il criterio della "maggiore
rappresentativita comparata" per l'individuazione del CCNL. In base a questo criterio, le
stazioni appaltanti devono fare riferimento al contratto collettivo nazionale utilizzato dal
Ministero del Lavoro per la redazione delle tabelle del costo del lavoro.

3. Presunzione di equivalenza: I'Allegato 1.01 introduce una presunzione di equivalenza per le
tutele garantite da contratti collettivi nazionali e territoriali sottoscritti dalle stesse
organizzazioni sindacali con diverse organizzazioni datoriali.

4. Verifica della dichiarazione di equivalenza: il decreto correttivo rafforza la disciplina sulla
verifica della dichiarazione di equivalenza, prevedendo che la stazione appaltante debba
accertare che il CCNL alternativo non preveda condizioni che potrebbero ricondurre a
pratiche di lavoro irregolare o elusione contributiva.

L'Allegato 1.01, introdotto dallo Schema di decreto legislativo correttivo del Codice degli Appalti,
fissa, dunque, i criteri e le modalita per l'individuazione del contratto collettivo nazionale o

territoriale applicabile al personale impiegato negli appalti pubblici e nelle concessioni. L'obiettivo



principale del legislatore parrebbe essere quello di garantire la tutela dei lavoratori e la corretta

applicazione delle norme contrattuali in questi contesti.

| principali punti dell'Allegato 1.01 sono i seguenti:

1.

(i)

4.

Ambito di applicazione: |'allegato si applica a tutti i lavori, servizi e forniture oggetto di appalti
pubblici e concessioni.
Identificazione del contratto collettivo: le stazioni appaltanti e gli enti concedenti devono
individuare il contratto collettivo applicabile valutando la stretta connessione tra I'ambito di
applicazione del contratto e le prestazioni oggetto dell'appalto o della concessione. Non
possono imporre |'applicazione di un determinato contratto collettivo come requisito di
partecipazione, pena |'esclusione dalla gara.
Criteri di individuazione: L'allegato prevede due criteri per l'individuazione del contratto
collettivo:
Attivita da eseguire - Il contratto collettivo deve essere coerente con il codice ATECO
dell'attivita oggetto dell'appalto. L'ambito di applicazione del contratto & individuato in
base ai sottosettori classificati nell'Archivio nazionale dei contratti collettivi del CNEL.
Maggiore rappresentativita comparata - Le stazioni appaltanti devono fare riferimento al
contratto collettivo nazionale utilizzato dal Ministero del Lavoro per la redazione delle
tabelle del costo del lavoro. In assenza di tali tabelle, la maggiore rappresentativita si
valuta in base a diversi criteri, tra cui il numero di iscritti alle Associazioni sindacali e
datoriali firmatarie; il numero di imprese e di lavoratori rappresentati; la diffusione
territoriale; il numero di contratti collettivi nazionali sottoscritti, la presenza di
rappresentanti delle associazioni firmatarie nel Consiglio del CNEL.
Presunzione di equivalenza: |'allegato stabilisce una presunzione di equivalenza per le tutele
garantite da contratti collettivi nazionali e territoriali sottoscritti dalle stesse organizzazioni
sindacali con le organizzazioni datoriali (in base alla dimensione o alla natura giuridica delle
imprese). Questa presunzione si applica a condizione che ai lavoratori sia applicato il
contratto collettivo corrispondente alla dimensione o alla natura giuridica dell'impresa.
Dichiarazione di equivalenza: se |'operatore economico applica un contratto collettivo
diverso da quello individuato dalla stazione appaltante, puo presentare una dichiarazione di
equivalenza delle tutele. La valutazione di equivalenza economica si basa prevalentemente

sulle componenti fisse della retribuzione globale annua. Vi ¢ altresi un riferimento a alcune



tutele dirilievo normativo. La dichiarazione va presentata in sede di offerta per consentire la

verifica di congruita da parte della stazione appaltante.

6. Verifica della dichiarazione: la stazione appaltante verifica che il contratto collettivo oggetto
della dichiarazione di equivalenza non preveda condizioni che potrebbero ricondurre a
pratiche di lavoro irregolare o elusione contributiva.

Criticita

Come si evince da quanto riportato sopra, I'Allegato 1.01 introduce un sistema di regole assai
contorto per l'individuazione del contratto collettivo applicabile negli appalti pubblici, con I'obiettivo
dichiarato, ma probabilmente non realizzabile, di garantire la tutela dei lavoratori e la trasparenza
delle procedure. Come evidenziato in altre occasioni, anche di rilievo istituzionale, alcuni aspetti
relativi ai criteri di rappresentativita di cui al Codice degli appalti rimangono estremamente ambigui
e potrebbero generare incertezza nell'applicazione delle norme contrattuali e di legge.

La misurazione della rappresentativita datoriale, cosi come delineata nel Decreto Legislativo
correttivo del Codice degli Appalti, presenta una serie di criticita.

Esprimiamo anzitutto forti dubbi riguardo ai criteri proposti per misurare la maggiore
rappresentativita comparata, definendo "criteri residuali" che, per la prima volta, vengono inseriti
in un atto legislativo. Sappiamo che nel nostro Ordinamento non esistono meccanismi efficaci per
verificare effettivamente e periodicamente la consistenza della base associativa datoriale. | criteri
previsti dall'Allegato 1.01, come il numero complessivo di imprese associate o la diffusione
territoriale, potrebbero non riflettere accuratamente I'effettiva rappresentativita per fini
contrattuali delle diverse Associazioni datoriali.

La ormai nota frammentazione della contrattazione collettiva nazionale al ribasso, in dumping, e
la presenza di una molteplicita di Associazioni datoriali, spesso fittiziamente operanti nel sistema
delle relazioni sindacali italiane, rendono complessa |'applicazione di criteri quantitativi per la
misurazione della rappresentativita.

Si sottolinea, inoltre, la difficolta nel misurare la rappresentativita delle organizzazioni sindacali,
basandosi sul numero di lavoratori iscritti, dato che tale rilevazione si fonda su autocertificazioni

non verificabili. Dal 2011 a oggi, hon e stato rilevato alcun numero utile per determinare la maggiore

rappresentativita delle organizzazioni sindacali.

Il sistema, per usare parole piu nette, & totalmente “disordinato”, lascia spazio a organizzazioni

minori che stipulano contratti collettivi in dumping e non riesce a fissare regole efficaci sulla
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rappresentativita, con la conseguenza che un intervento come quello qui in oggetto, seppur limitato
alla materia degli appalti, determinerebbe il colpo di grazia a un gia fragile sistema di mutuo
riconoscimento tra le grandi organizzazioni datoriali, tra cui quelle del terziario, dell’industria e
dell’artigianato, e CGIL, CISL, UIL, con effetti imponderabili sia nell'ambito delle tutele alla persona
del lavoratore e che in quello della corretta concorrenza tra imprese che operano nel mercato

italiano.

Proposte

In alternativa ai criteri previsti dallo Schema di decreto correttivo, si propongono criteri basati sulla
presenza effettiva, databile almeno a partire dal 1993, con la relativa firma del protocollo sulle
politiche dei redditi e sulle relazioni sindacali, tra parti sociali e Governo Ciampi, nel panorama delle
relazioni industriali e della contrattazione collettiva.

Tale criterio potrebbe essere verificato attraverso la presenza di contratti collettivi depositati
presso il CNEL o la partecipazione a tavoli di confronto con il Governo e le Istituzioni pubbliche. A cio
va aggiunto il criterio della costituzione di forme di previdenza complementare, assistenza sanitaria,
fondi interprofessionali per la formazione continua ed enti bilaterali di rilievo nazionale. Tali iniziative
comportano oneri e controlli da parte delle autorita e dimostrerebbero la solidita e I'affidabilita del
sistema contrattuale.

La norma di legge dovrebbe rinviare a un protocollo/accordo interconfederale che definisca i
criteri per l'individuazione dei contratti collettivi nazionali di lavoro (CCNL) applicabili. Questo
permetterebbe di stabilire con chiarezza quali CCNL debbano essere applicati negli appalti pubblici,
riducendo i rischi di contenzioso.

La creazione di un sistema di comparazione tra i diversi contratti collettivi, gestito da un ente terzo
(INL, CNEL, altre Autorita), faciliterebbe I'individuazione del CCNL piu rappresentativo per ciascun
settore e l'applicazione della clausola di "medesime tutele" prevista dall'art. 11 del Codice degli
Appalti.

In particolare, le nostre proposte possono essere sintetizzate nel modo che segue:

Proposta di modifica dell’art. 11, come | Proposta CONFESERCENTI

da Schema di decreto correttivo di modifica dell’art. 11




Introduzione dell'Allegato 1.01: I'art. 1

del decreto correttivo introduce un
nuovo Allegato .01 al Codice degli
Appalti, che disciplina in dettaglio i
criteri e le modalita per l'individuazione

del CCNL applicabile.

Rimodulare I'Allegato 1.01 come segue, in modo da

introdurre principi generali che possano essere

periodicamente adeguati da un  protocollo

interconfederale

Maggiore rappresentativita comparata:
L'Allegato 1.01 introduce il criterio della
"maggiore rappresentativita

comparata" per l'individuazione del

CCNL. In base a questo criterio, le
devono fare

stazioni  appaltanti

riferimento al contratto collettivo
nazionale utilizzato dal Ministero del
Lavoro per la redazione delle tabelle del

costo del lavoro.

La maggiore rappresentativita sara determinata (i)

dalla storicita dell’'organizzazione datoriale,

determinata dalla sottoscrizione del protocollo del

1993 e di altri successivi protocolli/accordi

interconfederali, e (ii) dalla costituzione della
bilateralita (sanita integrativa, fondi interprofessionali,

enti, etc.)

Presunzione di equivalenza: L'Allegato
.01 introduce una presunzione di
equivalenza per le tutele garantite da
contratti collettivi nazionali e territoriali
sottoscritti dalle stesse organizzazioni
sindacali con diverse organizzazioni

datoriali.

La presunzione di equivalenza, oltre ai criteri retributivi
indicati, dovra necessariamente far riferimento al fatto
che sussiste una presunzione di equivalenza tra CCNL
che, nel medesimo settore, sono stati sottoscritti da
organizzazioni datoriali piu rappresentative (v. sopra)
con le competenti federazioni di CGIL, CISL, UIL. Per
esemplificare, nel caso del terziario, il CCNL TDS
firmato da Confesercenti con FILCAMS CGIL, FISASCT
CISL e UILTUCS & considerato equivalente
(presunzione) al CCNL TDS firmato da Confcommercio

con FILCAMS CGIL, FISASCT CISL e UILTUCS.




Verifica della dichiarazione di | Tale verifica dovra essere svolta da un ente terzo (INL,
equivalenza: |l decreto correttivo | CNEL, altro)

rafforza la disciplina sulla verifica della
dichiarazione di equivalenza,
prevedendo che la stazione appaltante
debba accertare che il CCNL alternativo
non preveda condizioni che potrebbero
ricondurre a pratiche di lavoro irregolare

o elusione contributiva.

L'introduzione di criteri di rappresentativita nel Codice degli Appalti, in definitiva, rappresenta un
passo importante per rafforzare la tutela dei lavoratori negli appalti pubblici. Tuttavia, la mancanza
di criteri oggettivi e verificabili e le difficolta nell'applicazione del concetto di “organizzazione

comparativamente pil rappresentativa” creano incertezza e potenziali contenziosi.

Revisione dei prezzi

La disposizione in esame (art. 16 dello Schema di decreto legislativo) interviene sulla disciplina in
materia di revisione dei prezzi, di cui all'articolo 60 del Codice dei contratti pubblici, al fine di meglio
definire lo strumento delle clausole revisionali, chiarendo aspetti dubbi.

Lattuale norma prevede che nei documenti di gara iniziali delle procedure di affidamento &
obbligatorio l'inserimento delle clausole di revisione prezzi. Tali clausole si attivano al verificarsi di
particolari condizioni di natura oggettiva che determinano una variazione del costo dell'opera, della
fornitura o del servizio, in aumento o in diminuzione, superiore al 5 per cento dell'importo
complessivo e operano nella misura dell'80 per cento della variazione stessa, in relazione alle
prestazioni da eseguire.

E’ bene far rilevare come l'istituto della revisione dei prezzi persegua lo scopo di salvaguardare
I'interesse pubblico a che le prestazioni di beni e servizi alle pubbliche amministrazioni non siano
esposte, col tempo, al rischio di una diminuzione qualitativa e come, al contempo, essa sia posta a
tutela dell’interesse dell'impresa a non subire 'alterazione dell’equilibrio contrattuale conseguente
alle modifiche dei costi sopraggiunte durante I'arco del rapporto, come afferma la giurisprudenza

unanime.



La modifica inserita dallo Schema di decreto afferma perentoriamente che le clausole di revisione
“si applicano nella misura dell'80 per cento del valore eccedente la variazione del 5 per cento
applicata alle prestazioni da eseguire”.

La proposta di riformulazione sembra dunque formalizzare I'istituzione di una “franchigia” entro
il 5%, poiché le clausole revisionali “si applicano” (solo) oltre tale soglia. Istituire tale automatismo
compromette l'efficacia dell’istituto. Ad avviso di Confesercenti & invece necessaria I'eliminazione
della proposta di riformulazione, modificando piuttosto la norma in modo da consentire che la

revisione riguardi I'intera variazione e non solo la parte eccedente il 5%.

Partecipazione delle piccole e medie imprese

Lart. 17 dello Schema di decreto legislativo modifica I'art. 61 del Codice, in tema di “contratti
riservati”, con l'aggiunta di un comma 2-bis, laddove si prevede che per gli affidamenti di importo
inferiore alle soglie di rilevanza europea, ad eccezione dei casi di cui all’articolo 48, comma 2 (e cioe
di quei casi in cui la stazione appaltante accerti I'esistenza di un interesse transfrontaliero certo),
tenuto conto dell’'oggetto e delle caratteristiche delle prestazioni o del mercato di riferimento, le
stazioni appaltanti e gli enti concedenti possono riservare il diritto di partecipazione alle procedure
di appalto e a quelle di concessione o possono riservarne I'esecuzione a piccole e medie imprese.

La previsione, tesa a garantire una maggiore partecipazione delle PMI, spesso escluse dal mercato
degli appalti pubblici, &€ condivisibile, e pertanto si accoglie con grande favore, ma implica alcuni
correttivi.

Intanto, la formulazione andrebbe modificata con I'espresso riferimento anche alle micro imprese,
come definite nella Raccomandazione n. 2003/361/CE della Commissione del 6 maggio 2003 e,
peraltro, gia richiamate all’art. 1, comma 1, lettera o) dell’Allegato 1.1 del Codice.

Va poi evidenziato come quella di riservare il diritto di partecipazione alle gare di appalto o di
concessione o l'esecuzione delle stesse alle PMI rimanga solo una facolta, cido che lascia tale
decisione alla discrezionalita pura della stazione appaltante.

Infine, va segnalato come nello schema di decreto manchi la previsione della suddivisione delle
gare in lotti, con la previsione ulteriore dell’'individuazione del relativo valore, sulla base non di quote
stabilite in astratto, ma verificate a mezzo di appositi procedimenti.

La pertinente previsione consentirebbe il superamento di notevoli problematiche che si

riscontrano con riferimento alla determinazione del valore e dell’entita delle prestazioni, spesso



sproporzionate rispetto alle capacita finanziarie, tecniche e organizzative delle MPMI, elemento che
costituisce una delle principali ragioni della limitata partecipazione di taliimprese alle gare pubbliche
di appalto.

E, d’altra parte, la stessa Autorita Nazionale Anticorruzione ha avuto modo (Relazione 2023) di
porre in evidenza la questione, sottolineando il profilo restrittivo della partecipazione alle gare che
ha riguardato l'inadeguata o mancata suddivisione in lotti degli appalti, poiché, ferma restando
I'autonomia funzionale di ogni lotto, la suddivisione dell'appalto deve essere effettuata “in maniera
tale che I'entita dei singoli lotti sia commisurata alla capacita delle PMI, sia su base quantitativa che

qualitativa, tenendo conto dei settori specializzati delle stesse.”
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