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Considerazioni generali
Conflavoro PMI accoglie con favore lo schema di decreto legislativo recante disposizioni integrative e

correttive al codice dei contratti pubblici, di cui al decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36 (A.G. 226), a partire

dal riconoscimento dell’importanza del provvedimento nel perseguire un miglioramento della disciplina in un

settore così cruciale per lo sviluppo economico produttivo e sociale del nostro Paese.

La scelta di operare una serie di correttivi al testo dopo un primo periodo di vigenza del codice degli appalti

è condivisa, dal momento che intende efficientare le disposizioni vigenti senza tuttavia stravolgere l’impianto

nel suo complesso, potendo così assicurare continuità nella gestione dei bandi di gara e nell’operatività di tutti

gli attori coinvolti nei processi di affidamento.

L’importante intervento legislativo operato tiene evidentemente in debita considerazione il processo di

interlocuzione con gli stakeholder svoltosi presso il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti nel corso

dei mesi scorsi, a cui anche Conflavoro ha preso parte, e contemporaneamente intende operare i dovuti

aggiustamenti al fine di scongiurare eventuali ulteriori procedure di infrazione.

Il decreto si presenta come una risposta concreta alla necessità di garantire maggiore efficienza,

trasparenza e inclusività nel sistema degli appalti pubblici, elementi che costituiscono la base per un utilizzo

efficace delle risorse pubbliche e per una partecipazione più ampia delle imprese al mercato degli affidamenti.

L’attenzione verso una maggiore omogeneità nell’applicazione delle norme e il rafforzamento della chiarezza

interpretativa rappresentano passi fondamentali per favorire un accesso più equo e agevole al mercato degli

appalti pubblici, accorciando le distanze tra amministrazioni e operatori economici.

Rileva inoltre come lo stesso sia orientato prevalentemente alla razionalizzazione e alla semplificazione,

accompagnando una serie di innovazioni degne di nota - tra le più rilevanti, si segnala la disciplina

dell'“equivalenza” dei contratti collettivi nazionali di lavoro.

Dal nostro punto di vista rileva altresì come nella promozione e nella semplificazione delle procedure e nella

razionalizzazione degli adempimenti si compia uno sforzo significativo a sostegno delle istanze delle piccole

e medie imprese, le cui istanze legate alla difficoltà di prendere parte agli appalti pubblici e alle gare perché

troppo spesso a misura di impresa di grandi dimensioni, sono state ampiamente affrontate in tutte le sedi

opportune, evidenziando la penalizzazione derivante da complessità burocratiche e vincoli procedurali.

Il nuovo decreto introduce infatti misure per favorire l’accesso delle PMI agli appalti pubblici, prevedendo

verifiche delle stazioni appaltanti per garantire la loro partecipazione, riservando agli affidamenti sotto

soglia europea il diritto di accesso per le PMI e vincolando almeno il 20% del subappalto alle PMI -
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innovazioni, queste, tanto attese e notevolmente apprezzate, che potrebbe essere opportuno estendere

ulteriormente anche alle realtà delle micro imprese.

Un altro aspetto a nostro avviso apprezzabile è l’attenzione rivolta alla digitalizzazione e all’introduzione di

strumenti tecnologici innovativi, dal momento che la transizione verso procedure digitali non solo

contribuisce ad accelerare i processi amministrativi, ma garantisce anche una maggiore trasparenza,

tracciabilità e accessibilità alle informazioni, promuovendo una competizione più aperta e paritaria e favorisce

il presidio della legalità.

Di particolare rilievo è anche l’intento di favorire una maggiore sostenibilità degli appalti pubblici, in linea

con gli obiettivi nazionali ed europei in materia ambientale e sociale. Rispondendo alla crescente sensibilità

verso questi temi, si offre così alle imprese l’opportunità di sviluppare e valorizzare pratiche innovative che

combinano competitività e responsabilità.

Infine, la previsione dimisure volte a migliorare la formazione e il supporto tecnico delle stazioni appaltanti

costituisce un elemento essenziale per garantire l’effettività delle nuove disposizioni e la qualità degli appalti e

delle forniture stesse. Investire nella competenza degli operatori pubblici e nella loro capacità di applicare in

maniera uniforme le norme è un presupposto imprescindibile per realizzare un sistema degli appalti

realmente trasparente, efficace e funzionante.

Nel complesso, lo schema di decreto legislativo correttivo rappresenta quindi un’occasione importante per

consolidare il quadro normativo in materia di contratti pubblici, rendendolo più aderente alle esigenze del

mercato e più capace di generare valore per il sistema Paese.

Si riportano dunque di seguito delle valutazioni di merito in relazione agli aspetti ritenuti più rilevanti per la

Confederazione e il comparto delle piccole e medie imprese.

***

Valutazioni su specifiche disposizioni dello schema di decreto legislativo

Considerazioni sull’introduzione del nuovo allegato I.01

L’articolo 63 dello schema di decreto legislativo in oggetto, che prevede l’inserimento del nuovo Allegato

I.01 al decreto legislativo 31 marzo 2023, definisce disposizioni di fondamentale importanza in materia di

contrattazione collettiva.

La novità più importante consiste nell’introduzione della disciplina dettagliata del concetto di

“equivalenza” riferito alle tutele in materia di contratti collettivi nazionali di lavoro, rispondendo a
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determinati parametri economici (tra cui la retribuzione tabellare annuale ed eventuali mensilità aggiuntive) e

normativi (ad es. la disciplina del lavoro straordinario, con particolare riferimento ai limiti massimi e la

disciplina compensativa relativa alle festività soppresse).

Le disposizioni contenute nel suddetto allegato puntano così a disciplinare i criteri e le modalità per

l’individuazione, nei bandi e negli inviti, del contratto collettivo da applicare. Ciò rappresenta così un

intervento legislativo consapevole volto ad incrementare, in ultima istanza, il numero dei ccnl che possono

essere inseriti o richiamati nei bandi di gara, tenendo dunque conto del fatto che il panorama di riferimento

oggi si è evoluto ed ampliato, senza tuttavia tralasciare l’importanza di mantenere alta l’attenzione sul

dumping, perseverando nell’obiettivo di contrastarlo.

Un intervento in tal senso è a nostro avviso è ancor più necessario se pensiamo che tale norma va ad inserirsi

in un contesto di relazioni industriali complesso e altamente diversificato, dove la chiarezza della norma non

può essere messa da parte neanche di fronte al lodevole obiettivo di tutelare la libertà sindacale. Pertanto

riteniamo utile effettuare una corretta analisi del contratto da applicare in caso di appalto o concessione,

attraverso la valutazione della sussistenza del principio di equivalenza retributiva e, in parte, normativa, in

conformità con i criteri indicati al comma 4.

Come Conflavoro, riteniamo che l’impostazione generale dell’allegato I.01 non vada assolutamente

rivisitata, soprattutto in ottica restrittiva con la definizione di ulteriori parametri per l’individuazione dei

contratti collettivi - così come contrariamente sollecitato in sede di audizione, e non solo, da numerosi

soggetti - come la presenza storica nelle relazioni industriali, la diffusione dei contratti firmati,

l’appartenenza a organismi europei o la presenza di forme di welfare nei contratti. Tali indicatori

rischierebbero infatti di tutelare esclusivamente chi è già in posizione di privilegio con un approccio elitario e

storicamente fossilizzato, escludendo chi potrebbe portare innovazione e rappresentare davvero le realtà

imprenditoriali italiane, valorizzando le nuove esigenze del mercato del lavoro.

Aprire a nuove o più giovani associazioni non significa necessariamente dare spazio a soggetti poco

rappresentativi o che operino in dumping, quanto piuttosto lasciare spazio a realtà all’avanguardia e al passo

con i tempi, in grado di mettere a disposizione dei soggetti rappresentati soluzioni ed opportunità in linea con

le mutate esigenze del mondo del lavoro.

Non si ritiene inoltre corretto che la rappresentanza venga valutata anche sulla base del numero di contratti

firmati - approccio quantitativo e poco tutelante - specialmente se consideriamo che, nei 1.059 contratti per il

settore privato depositati al CNEL (Report del 29.11.2024), sono conteggiati anche quei contratti che

istituiscono condizioni fortemente deteriori per i lavoratori - ad esempio un minor numero di mensilità o la
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previsione di inquadramenti inferiori per ridurre il costo del lavoro - assolutamente riconducibili a fenomeni di

dumping.

Sul punto Conflavoro si era già espressa, condividendo alle istituzioni una proposta di legge che istituisse

un “bollino di qualità” al fine di consentire alle aziende e ai professionisti del mondo del lavoro di scegliere

consapevolmente tra quei contratti effettivamente tutelanti.

Si parla quindi di qualità del contratto -in termini di contenuti normativi ed economici attentamente valutati e

certificati dal Ministero del Lavoro- prendendo come riferimento il contratto più applicato in ciascun settore, al

quale gli altri devono conformarsi per evitare fenomeni di dumping.

Partire dal presupposto che sia corretto premiare chi firma un numero di elevato di contratti non è un criterio

a garanzia di giustizia ed equità, così come la partecipazione a network europei non può e non deve costituire

un automatismo nel riconoscimento dell’affidabilità delle Parti sociali perché rischierebbe di diventare

discriminatorio.

Il valore di un’associazione di categoria - datoriale o sindacale che sia - deve essere misurato in termini di

capacità di rappresentare e tutelare gli interessi dei propri associati, nel pieno rispetto delle proprie

caratteristiche, della conoscenza delle peculiarità del territorio di riferimento e dei settori merceologici e

dell’attività svolta in linea con i principi di tutela della legalità.

E’ inoltre necessario tenere presente la consapevolezza che non tutte le imprese, soprattutto quelle piccole o

con margini ridotti, possono permettersi contratti di welfare avanzati. Peraltro in Italia vi sono ancora molti

limiti rispetto all’applicazione del welfare, dettati non solo dalle dimensioni tipicamente micro-piccole delle

aziende italiane, ma anche dalle rigidità burocratiche e documentali legate all’erogazione di piani welfare

strutturati e, in alcuni casi, anche alla reticenza dei lavoratori che non vedono il welfare come un’opportunità,

bensì come un vincolo di spendibilità del denaro messo a disposizione.

Seguendo un impianto che definisce ulteriori indicatori come quelli suggeriti da tali soggetti, oltre a complicare

ulteriormente il sistema nel suo complesso, crea il rischio di costruire un sistema chiuso, autoreferenziale e

poco trasparente, che valorizzi e premi i soggetti storici, penalizzando e tagliando fuori le realtà più

giovani. È piuttosto essenziale, nel campo delle relazioni industriali, spingere finalmente verso un

cambiamento consapevole - come quello posto in essere dal Legislatore nel Correttivo appalti - che possa

ambire ad una maggiore inclusività, una rappresentanza reale legata all’effettiva capacità delle

organizzazioni di rappresentare e tutelare gli interessi dei propri associati e finalmente costruire regole

che rispecchino le necessità di oggi e non gli interessi consolidati - ormai obsoleti - del passato.
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Nella stessa direzione va l’azione di promozione della libertà sindacale nel settore edile sostenuta da

Conflavoro negli ultimi tempi.

Fermo restando quanto sinora esposto, l’unica modifica che si ritiene opportuno suggerire in merito

all'impostazione complessiva dell’allegato I.01, in ottica migliorativa e al fine di incrementare il livello di

coerenza dello stesso, riguarda l’articolo 2 concernente l’identificazione del contratto collettivo applicabile.

L’articolo in parola, in prima battuta statuisce che le stazioni appaltanti e gli enti concedenti individuano il

contratto collettivo nazionale o territoriale verificando che le prestazioni oggetto dell’appalto o della

concessione rientrino nel campo di applicazione definito dal contratto stesso.

Al comma 2 inoltre viene precisato che è fatto divieto alle stazioni appaltanti di individuare nel bando di

gara l’applicazione di un determinato contratto collettivo quale requisito di partecipazione.

La criticità più rilevante a nostro avviso si registra proprio con riferimento a questi due commi.

Se al comma 1 si affida alle stazioni appaltanti e agli enti concedenti l’onere dell’individuazione del CCNL

applicabile al personale dipendente impiegato nell’appalto o nella concessione sulla base dell’oggetto delle

attività appaltate, il successivo comma 2 esclude che questa indicazione sia vincolante, a pena di

esclusione dalla gara.

In pratica, come si evince dal combinato disposto delle due norme, rimane per le stazioni appaltanti la

facoltà di individuare il ccnl applicabile, senza però poter imporre nel bando di gara o nell’invito

l’applicazione di un determinato contratto collettivo quale requisito di partecipazione, pena l’esclusione.

Si riconosce quindi che l’impostazione di tale previsione sia stata evidentemente scelta per garantire il

rispetto del principio costituzionale di libertà sindacale di cui all’articolo 39 della Costituzione, con

l’obiettivo -chiaramente condivisibile- di scongiurare il rilievo di eventuali profili di incostituzionalità, e

contemporaneamente di scongiurare il proliferare di gare al ribasso con riguardo primariamente alle

retribuzioni del personale impiegato.

Tuttavia, in proposito, si intende sottolineare in questa sede che tale impostazione non solo potrebbe essere

foriera di serie criticità interpretative, e conseguentemente, applicative nella pratica, da parte delle

stazioni appaltanti, ma potrebbe altresì compromettere l’effettiva libertà di scelta degli stessi operatori

economici di applicare il contratto collettivo nazionale ritenuto più idoneo alle mansioni e al personale

individuato dall’appalto, potendo altresì inibire l’applicazione del contratto collettivo sottoscritto dalle

stesse associazioni datoriali a cui aderiscono. Sussiste quindi il serio rischio che, nei fatti, l’applicazione delle

norme possa generare l’effetto esattamente opposto rispetto all’intenzione di partenza, quella appunto di

garantire la libertà sindacale, in quanto per sua formulazione attuale, il combinato disposto rischia di rendere
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poco o del tutto incomprensibile il fatto che il ccnl da applicare deve essere solo indicato dalla stazione

appaltante, e non anche imposto in maniera vincolante.

Il positivo intervento posto in essere dal Legislatore è da ricondurre alla consapevole volontà di incrementare

il numero dei ccnl che possono essere inseriti o richiamati nei bandi di gara, tenendo dunque conto del fatto

che il panorama di riferimento oggi si è evoluto ed ampliato, senza tuttavia tralasciare l’importanza di

mantenere alta l’attenzione sul dumping, perseverando nell’obiettivo di contrastarlo.

Si suggerisce quindi di valutare l’opportunità dimodificare l’attuale formulazione dell’articolo 2 dell’Allegato

I.01, eliminando tout court il comma 1 e mantenendo il comma 2, rafforzando la previsione per cui la

stazione appaltante non può imporre l’applicazione di un determinato contratto collettivo a pena di esclusione

dal bando di gara.

La stazione appaltante pertanto individua il ccnl da “rispettare” e dunque al quale applicare il principio di

equivalenza per quanto riguarda la parte normativa ed economica, ai sensi di quanto previsto dall’articolo 4

dell’Allegato I.01. Non si tratta pertanto di “obbligo di applicazione” di uno specifico ccnl, bensì di presunzione

di equivalenza al ccnl individuato dalla stazione appaltante.

In tal modo resterebbe quindi la libertà di scelta del ccnl da applicare, nel rispetto della parte economica e di

alcune garanzie minime della parte normativa in conformità con le prescrizioni in materia di presunzione di

equivalenza, che si riterranno quindi congrue ai sensi dell’art. 36 della Costituzione. Tale impostazione

consentirebbe di perseguire l’obiettivo del legislatore, evitando gare al ribasso in termini di salari per i

lavoratori, ma preservando comunque la libertà di associazione sindacale dei datori di lavoro.

Inoltre tale impostazione garantirebbe di fissare un criterio unico da rispettare per tutte le stazioni

appaltanti e gli enti concedenti, nonché gli operatori economici coinvolti nell’appalto, sia con riferimento

alla parte retributiva che alle prescrizioni normative dei contratti stessi, soddisfando la duplice esigenza di

evitare il dumping contrattuale e salariale in presenza di un parametro fisso a cui allinearsi e

contemporaneamente tutelando la libertà di scelta delle imprese del ccnl da applicare, potendo riferirsi al ccnl

sottoscritto dalle associazioni di categoria a cui aderiscono.

Considerazioni sulle disposizioni del correttivo riguardanti le piccole e medie imprese

Conflavoro PMI esprime una valutazione complessivamente positiva sulle disposizioni contenute nello

schema di decreto legislativo in commento che mirano a favorire una più ampia partecipazione delle piccole

e medie imprese agli appalti pubblici.
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Questo intervento normativo, nel suo complesso, rappresenta un passo importante verso il superamento di

alcune delle barriere che storicamente hanno limitato l’accesso delle PMI al mercato delle commesse

pubbliche, prevalentemente a misura di grande impresa, concretizzando così un modello più equo e inclusivo.

Conflavoro ritiene che lo schema di decreto correttivo confermi un impegno concreto verso la promozione di

un sistema di appalti pubblici più vicino alle esigenze del mondo delle piccole e medie imprese,

fondamentale per il rilancio dell’economia italiana. Tuttavia, sarà cruciale garantire che queste disposizioni

trovino una piena ed efficace implementazione, evitando che eventuali criticità operative ne vanifichino gli

intenti.

Le specifiche disposizioni previste rappresentano infatti, per quanto importantissimo, un inizio, e le indicazioni

sono sicuramente e devono essere suscettibili di implementazione ulteriore, a partire dall’ampliamento del

campo di applicazione anche alle microimprese.

Partendo da questo primo passo, l’obiettivo ultimo è favorire un modello di governance degli appalti che

riconosca il valore delle PMI non solo come attori economici, ma anche come garanti di innovazione,

qualità e sostenibilità sociale, contribuendo al rilancio economico del Paese e al rafforzamento delle

comunità locali.

Con riferimento poi alle ulteriori specifiche disposizioni concernenti l’apertura alle piccole e medie imprese:

➢ l’articolo 17 dello schema di decreto legislativo correttivo recante modifiche all’articolo 61 del

decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36 in materia di contratti riservati. La disposizione in

commento prevede che, per gli affidamenti di importo inferiore alle soglie di rilevanza europea (art. 14

Dlgs 36/2023), ad eccezione dei casi in cui vi sia l’accertamento dell’esistenza di un interesse

transfrontaliero certo (art. 48 co. 2 Dlgs 36/2023), 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 l’esecuzione a piccole e medie imprese. In proposito, si suggerisce l’opportunità di prevedere

che la parte di affidamento alle pmi nei contratti riservati sia obbligatoria e non facoltativa, o in alternativa

prevedere l’introduzione di un criterio di rotazione tra grandi e piccole imprese, in modo da assicurare una

effettiva partecipazione di queste ultime e non lasciare comunque la discrezionalità della scelta in capo alla

stazione appaltante.

➢ l’articolo 33 dello schema di decreto correttivo, recante modifiche all’articolo 119 del codice del

decreto legislativo 31 marzo 2023, n. 36 in materia di subappalto. La disposizione in commento

prevede l’introduzione della soglia minima tassativa del 20% delle prestazioni subappaltabili alle
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piccole e medie imprese, ai sensi della definizione contenuta nella raccomandazione n. 2003/361/CE

della Commissione europea, del 6 maggio 2003. Sebbene la facoltà demandata agli operatori

economici di derogare al rialzo a tale soglia per ragioni legate all’oggetto o alle caratteristiche delle

prestazioni o al mercato di riferimento rappresenti un segnale di ulteriore fiducia ed apertura nei

confronti del comparto, in qualità di ulteriore segnale di fiducia e a titolo di ulteriore impulso di sviluppo

positivo al comparto, si valuti l’opportunità di incrementare al 30% la soglia minima del valore del subappalto

da assegnare alle piccole e medie imprese.

➢ l’articolo 79 dello schema di decreto correttivo, che disciplina l’inserimento dell’Allegato II.6-bis al

D.Lgs. 36/2023 sull’accordo di collaborazione plurilaterale, ai sensi del nuovo art. 82-bis del D.

Lgs. 36/2023, introdotto dall’art. 22 dello schema di decreto correttivo. Esso prevede, tra le altre

cose, che rientrino tra gli obiettivi collaterali, cioè forieri di ulteriori benefici di interesse comune

all’obiettivo dell’appalto, la promozione della partecipazione ai subappalti o sub-contratti delle pmi

con sede operativa nell’ambito territoriale di riferimento per le prestazioni riferite ai criteri premiali atti

a favorire la partecipazione delle stesse nella valutazione dell'offerta (art. 108, co. 7, terzo periodo).

Questa specifica indicazione si valuta in modo particolarmente favorevole in ottica inclusiva verso le piccole

e medie imprese e punta a favorire altresì lo sviluppo della cultura e dell’indotto imprenditoriali di prossimità

rispetto alla configurazione della gara stessa.

***

Conclusioni
Auspicando che il Legislatore possa tenere in debita considerazione le osservazioni sopra avanzate,

prevalentemente consistente in modifiche puntuali a disposizioni testuali già contenute nello schema di

decreto legislativo, a titolo di ulteriore suggestione si richiama infine un’indicazione fornita dalla

Confederazione in sede ministeriale di consultazione concernente il tema della certificazione dei contratti in

ambienti confinati, segnatamente riferita all’articolo 119 del D. Lgs 36/2023 riguardante il subappalto.

Considerato che il DLgs 273/03 impone la certificazione dei contratti di subappalto aventi ad oggetto

lavorazioni da svolgersi in ambienti sospetti di inquinamento o confinati (di cui al D.P.R. 177/11), la

formulazione attualmente vigente dell'articolo 119 del D. Lgs. 36/2023 non chiarisce, qualora tali

lavorazioni da svolgersi in ambienti sospetti di inquinamento o confinati fossero oggetto di subappalto a

cascata, se tutti i relativi contratti dovrebbero o meno essere oggetto di certificazione ed eventualmente

su quale delle Parti graverebbe il relativo obbligo. Inoltre, nel subappalto a cascata in generale, non è

chiaro se la stazione appaltante debba o meno autorizzare anche gli appalti successivi al primo.

Rispetto alla prima criticità descritta, fermo restando il combinato disposto con norme di disciplina settoriale

facenti capo ad altri provvedimenti, che regolano in dettaglio la fattispecie relativa ad ambienti sospetti di
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inquinamento o confinati, si suggerisce l’opportunità di chiarire la portata della norma attraverso un intervento di

interpretazione autentica o per mezzo di specifico atto di indirizzo, sia esso circolare o nota ministeriale.

Rispetto alla seconda criticità descritta, si suggerisce di normare con formulazioni meno ampie e maggiormente

dettagliate il subappalto a cascata, introducendo criteri di maggior controllo della filiera, ad esempio limitando i livelli

di subappalto, prevedendo l’autorizzazione ed il controllo della stazione appaltante anche su tutti i livelli di

subappalto successivi al primo.
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